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RESUMO

A Emenda Constitucional n® 132/2023 promoveu ampla reforma na tributagdo sobre o
consumo, substituindo tributos como ISS, ICMS, PIS e Cofins pelo Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS), de competéncia dos entes subnacionais, ¢ pela Contribui¢ao sobre Bens e
Servigos (CBS), de competéncia da Unido. Para viabilizar a gestdo compartilhada, instituiu-se
o Comité Gestor do IBS, entidade multifederativa responsavel pela arrecadagdo e pela
distribuicdo das receitas. No mesmo movimento, conferiu-se ao Superior Tribunal de Justica
(STJ) nova competéncia para processar e julgar conflitos envolvendo o IBS e a CBS, tanto entre
entes federados entre si, quanto entre eles e o Comité Gestor, por meio da inclusdo do inciso
“j” ao art. 105, I, da Constituicdo Federal. A dissertacdo analisa os desafios e os impactos dessa
nova competéncia, examinando seu alcance constitucional, seus reflexos institucionais e a
forma como modifica a dindmica federativa da jurisdicdo brasileira. A partir de pesquisa
qualitativa, de carater dedutivo, baseada em analise doutrinaria, legislativa, jurisprudencial e
documental, demonstra-se que a atua¢ao do STJ serd determinante para a efetividade do modelo
do IVA dual, para a uniformiza¢ao da interpretagdo normativa e para a redugao da litigiosidade
tributaria. Identificam-se ainda riscos potenciais, como sobrecarga processual, tensdes na
delimitagdo de competéncias com o STF e dificuldades operacionais decorrentes da auséncia
de parametros legais suficientemente precisos. O estudo conclui que a nova competéncia do
STJ ¢ capaz de fortalecer o federalismo cooperativo e contribuir para a racionalizacdo do
contencioso tributario, desde que acompanhada de ajustes estruturais, normativos e
procedimentais que assegurem coeréncia decisoria, estabilidade institucional e coordenacdo
com os demais 6rgaos do sistema de justiga. O trabalho apresenta, ao final, diretrizes praticas
voltadas a organizagao interna do Tribunal e a aplicagdo eficiente da competéncia constitucional
recém-instituida.

Palavras-chave: Reforma tributaria; IBS; CBS; STJ; federalismo fiscal; conflitos federativos.



ABSTRACT:

Constitutional Amendment No. 132/2023 introduced a comprehensive reform of consumption
taxation in Brazil, replacing taxes such as ISS, ICMS, PIS, and Cofins with the Goods and
Services Tax (IBS), under the jurisdiction of subnational entities, and the Goods and Services
Contribution (CBS), under federal jurisdiction. To enable shared management, the IBS
Managing Committee was established as a multi-federative entity responsible for revenue
collection and distribution. In the same reform, the Superior Court of Justice (STJ) was granted
new jurisdiction to process and adjudicate disputes involving the IBS and CBS, either between
federative entities or between them and the Managing Committee, through the inclusion of item
“” in Article 105, I, of the Federal Constitution. This dissertation examines the challenges and
impacts of this new jurisdiction, assessing its constitutional scope, institutional implications
and its potential to reshape the federative judicial framework. Based on qualitative research
using a deductive approach and drawing on legal doctrine, legislation, jurisprudence and
institutional reports, the study demonstrates that the STJ will play a central role in ensuring the
effectiveness of the dual VAT model, promoting jurisprudential uniformity and reducing tax
litigation. It also identifies potential risks such as increased caseload, jurisdictional tensions
with the Supreme Federal Court (STF) and operational difficulties arising from still-insufficient
normative guidance. The study concludes that the new jurisdiction may strengthen cooperative
fiscal federalism and contribute to a more rational and harmonized tax litigation system,
provided that institutional, procedural and structural adaptations are implemented to ensure
coherent judicial performance. The dissertation concludes by proposing practical guidelines to
support STJ’s internal organization and the effective application of its newly assigned
constitutional jurisdiction.

Keywords: Tax reform; IBS; CBS; STJ; fiscal federalism; federative disputes.



INTRODUCAO

O sistema tributario brasileiro ¢ conhecido pela sua complexidade normativa, pela
sobreposi¢cdo de competéncias entre os entes federativos e pelo alto grau de litigiosidade. A
reparticdo dos poderes de tributar e arrecadar entre Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, embora concebida como um pilar do federalismo fiscal, tem dado origem a
inumeros conflitos, especialmente no que se refere a tributagdo sobre o consumo.

Dentro dessa perspectiva, o federalismo solidario e cooperativo emerge como
paradigma normativo e institucional previsto na Constitui¢do de 1988, orientando a atuacdo
coordenada entre os entes federativos com vista a eficiéncia arrecadatoria, a justica fiscal e a
superacao das desigualdades regionais. Todavia, a pratica demonstra que o grande desafio ¢ a
implementa¢do desse modelo, com a criacdo de mecanismos que assegurem a autonomia, a
coordenagao e¢ a harmonia dos entes federados, ao passo em que inibam assimetrias e
disfuncionalidades, de modo a alcangar equilibrio politico-institucional.

Com efeito, a Reforma Tributaria de 2023, aprovada pela Emenda Constitucional n°
132, representa uma das mais profundas alteragdes na estrutura dos tributos sobre o consumo,
com a substituicdo do modelo tripartite pelo do IVA dual. Assim despontam, entre os seus
principais destaques, a extingdo de tributos como ISS (municipal), ICMS (estadual), PIS e
Cofins (federais) e, em substitui¢do, a criagdo de dois novos tributos: o Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS), de competéncia dos entes subnacionais (estados, Distrito Federal e municipios),
e a Contribuicao sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia da Unido (BRASIL, 2023). A
proposta visa unificar a tributagdo sobre o consumo, simplificar o sistema e aumentar a
eficiéncia arrecadatoria.

Para garantir o funcionamento do novo modelo, principalmente quanto a competéncia
compartilhada dos entes subnacionais, a reforma previu a criagcdo de um Comité Gestor do IBS,
entidade publica multifederativa com independéncia técnica, administrativa e financeira, cuja
principal finalidade ¢ administrar o tributo de forma nacional, centralizando a arrecadacdo e a
distribuicao das receitas entre os entes federativos.

J& antevendo possiveis divergéncias, o Constituinte derivado conferiu nova competéncia
ao Superior Tribunal de Justica (STJ) para julgar os conflitos entre entes federativos, entre si
ou com o Comité Gestor, relacionados ao IBS e a CBS, introduzindo, assim, o novo inciso “j”

ao art. 105, I, da Constituicao Federal.



Essa inovagdo corrobora a missdo daquela Corte Superior na interpretacdo e na
uniformizacdo da legislagdo federal infraconstitucional, outorgando-lhe papel fundamental no
equilibrio e na harmonia da Federagao.

Entretanto, a implementacao dessa nova competéncia traz inumeros desafios de ordem
juridica e institucional. Entre eles, destacam-se a necessidade de estruturagdo interna do STJ
para lidar com novas demandas, a definicdo clara dos limites dessa competéncia e o risco de
conflitos interpretativos com o STF. Além disso, os efeitos praticos dessa mudanga para os
contribuintes e para os proprios entes federativos ainda carecem de analise mais aprofundada.

Nesse contexto, o presente estudo tem por escopo analisar os desafios e os impactos da
nova competéncia do STJ para julgar conflitos relacionados ao IBS e a CBS, a luz do sistema
tributdrio e do federalismo fiscal. Para tanto, fazem-se necessarios os seguintes
questionamentos: Quais sdo os desafios e os impactos juridicos, institucionais e praticos
decorrentes da nova competéncia atribuida ao STJ para julgar conflitos relacionados ao IBS e
a CBS? De que forma essa competéncia pode contribuir para a harmonizagdo do contencioso
tributario e para a efetividade do federalismo fiscal no Brasil?

Parte-se da hipotese de que a nova competéncia atribuida ao STJ podera fortalecer o
federalismo cooperativo e a uniformizacao do contencioso tributario, desde que acompanhada
de mecanismos normativos e estruturais que viabilizem sua efetiva aplicagdo e evitem conflitos
relacionados ao IBS e a CBS.

O objetivo geral consiste em analisar os desafios e os impactos da nova competéncia do
STJ para julgar conflitos sobre o IBS e a CBS, com a proposta de elaboracdo de diretrizes
praticas para a atuag¢do do tribunal, visando a harmonizagdo do contencioso tributdrio e ao
fortalecimento do federalismo fiscal. Os objetivos especificos sdo: mapear os principais
desafios juridicos e institucionais envolvidos na nova competéncia do STJ; avaliar a
necessidade de ajustes na estrutura interna do STJ para o julgamento de demandas a envolver
o IBS e a CBS; delimitar os limites constitucionais da atuacao do STJ e possiveis conflitos com
a competéncia do STF; identificar os impactos praticos da nova competéncia para contribuintes
e entes federativos; propor diretrizes e recomendagdes praticas para orientar a atuagdo do STJ
de forma eficiente, contribuindo para a uniformiza¢do da jurisprudéncia tributdria e a
efetividade do federalismo fiscal.

A pesquisa situa-se dentro da linha de Direito Tributirio, Finangas Publicas e
Desenvolvimento Econdmico. Ela sera desenvolvida com a utilizacdo do método dedutivo,
partindo-se do exame sistematico da Constitui¢ao Federal, da Emenda Constitucional n° 132,

das leis complementares pertinentes e dos projetos legislativos em tramitacao, chegando-se a
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atos normativos e concretos infralegais. O estudo adotard abordagem qualitativa, de carater
exploratorio e descritivo, com base em levantamento bibliografico e documental, apoiando-se
em livros, artigos académicos e publicagdes especializadas sobre o tema. Igualmente, discorrera
sobre relatorios de o6rgdos e grupos de trabalho. Por fim, percorrera a jurisprudéncia,
principalmente com a analise de precedentes relevantes do STJ e do STF.

A escolha do tema se justifica pela sua relevancia pratica e tedrica, sobretudo porque a
Reforma Tributaria vem sendo amplamente debatida do ponto de vista do direito material, ao
passo em que se negligenciam os seus aspectos processuais. Ademais, o novo paradigma trazido
pela mudanga do texto constitucional também repercutira no Poder Judiciario, especialmente
no Superior Tribunal de Justica, exigindo-lhe ampla adaptagdo as novas demandas.

O desafio ¢ ainda maior quando se verifica que a Corte Superior j4 se encontra
assoberbada, com quantitativo crescente de feitos a cada ano e sem perspectiva de solugdo
imediata. Para se ter ideia, o Anudrio da Justica no Brasil aponta que, apenas no ano de 2024,
ingressaram no Tribunal da Cidadania cerca de 516 mil novos processos (CHAER, 2025), um
recorde historico, a primeira vez em que se superou a marca de meio milhdo de agdes
distribuidas e registradas. Assim, o estudo propde-se a contribuir para compreender de que
forma se podera enfrentar essa realidade, em que ha perspectiva de aumento do acervo
processual, a fim de garantir qualidade, celeridade e efetividade das decisdes judiciais, sem
perder de vista a seguranca juridica, a estabilidade do sistema tributdrio nacional e a harmonia
do federalismo fiscal.

O trabalho esta estruturado em trés capitulos principais, que se articulam de forma
complementar para oferecer uma analise abrangente das mudangas institucionais introduzidas
pela Emenda Constitucional n°® 132.

O primeiro capitulo dedica-se a analise da reforma tributaria aprovada em 2023,
abordando seu contexto historico, os principais aspectos das inova¢des normativas e 0s
fundamentos dos novos tributos criados, especialmente o IBS e a CBS. Além disso, discute-se
o modelo de governanca fiscal adotado, com destaque para o Comité Gestor do IBS e os
mecanismos propostos para a gestdo de conflitos entre os entes subnacionais.

O segundo capitulo desloca o foco para a nova competéncia originaria atribuida ao
Superior Tribunal de Justica, examinando o papel institucional da Corte no ordenamento
juridico, o alcance da competéncia prevista no art. 105, I, 4, da Constituicdo Federal e os
desafios juridicos, operacionais e estruturais decorrentes dessa ampliagdo de atribuigdes.
Busca-se compreender de que modo o STJ deverd adaptar sua atuagdo para conduzir, com

eficiéncia e seguranca juridica, os litigios provenientes do novo sistema tributario.
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Por sua vez, o terceiro capitulo analisa os reflexos dessa competéncia no desenho
jurisdicional brasileiro, colocando-a em didlogo com a competéncia do Supremo Tribunal
Federal para julgar conflitos federativos qualificados. A partir dessa comparagdo, examina-se
o papel estratégico do STJ na preservagao do equilibrio federativo e na consolidagao de um
federalismo fiscal cooperativo, coerente ¢ harmonioso.

Em conjunto, esses capitulos objetivam contribuir para uma reflexdo critica e bem
fundamentada acerca da eficicia da nova competéncia conferida ao STJ e de seu papel no novo
paradigma do federalismo fiscal, buscando demonstrar como a atuacao jurisdicional podera

favorecer um sistema tributario mais uniforme, eficiente e justo.
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1 A REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL

1.1 CONTEXTUALIZACAO E EVOLUCAO DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

A tributacao, inerente a concepgao de Estado e a vida em sociedade, expressa a relagao
entre contribuinte e Poder Publico — relacdo essa que, ao longo da histéria, tem se mostrado
frequentemente conflituosa. No Brasil, os excessos tributdrios estiveram na origem de
importantes movimentos historicos: desde a luta pela independéncia no periodo colonial, como
na Inconfidéncia Mineira, passando pelos movimentos separatistas das provincias contra o
governo central durante o Império, até¢ os conflitos entre os entes federados na Republica,
envolvendo a Unido e os entes subnacionais (PAULSEN, 2024b, p. 3-5).

A evolugdo do sistema tributdrio brasileiro estd intrinsecamente ligada ao
desenvolvimento do federalismo fiscal e reflete as transformagdes politicas, econdmicas e
institucionais do pais. Ao longo dos diferentes periodos historicos — Coldnia, Império,
Reptblica Velha, Era Vargas, regime militar e redemocratizacdo — a forma de instituir,
arrecadar e distribuir tributos variou significativamente, oscilando entre maior ou menor grau
de centralizag¢do do poder tributério.

Durante o periodo colonial, ndo existia propriamente um sistema tributario brasileiro,
pois o pais estava submetido ao regime politico-econdmico de Portugal. Foi apenas com a
Constituigao de 1824, no periodo imperial, que se estruturou um sistema tributdrio centralizado,
baseado majoritariamente na arrecadagdo de tributos sobre o comércio exterior (SANTOS
2024, p. 16).

Apods a Proclamagdo da Republica, a Constituicdo Federal de 1891 inaugurou um
modelo federativo, conferindo autonomia as antigas provincias, agora elevadas a condicao de
estados, inclusive com a atribuicdo de receitas proprias para garantir sua independéncia
financeira (VARSANO, 1996, p. 2). Politicamente, adotou-se o federalismo dual;
economicamente, as diretrizes seguiram o liberalismo, com redug¢do da carga tributdria,
diminui¢do do poder do governo central, ampliagdo da autonomia dos governos locais e
auséncia de mecanismos de cooperacdo ou enfrentamento das desigualdades regionais
(FLORENCIO, 2024, p. 27).

A partir da década de 1930, com o agravamento da crise econdmica mundial, sobretudo

ap6s a Grande Depressao nos Estados Unidos, o liberalismo foi progressivamente substituido
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por um modelo estatal mais intervencionista e centralizador, evidenciado nas Constitui¢des de
1934 e, especialmente, na de 1937, no regime do Estado Novo, liderado por Getalio Vargas.

Nesse novo cenario, os tributos sobre o comércio exterior perderam protagonismo em
favor dos tributos sobre a base econdmica interna. A Constitui¢ao de 1934 ampliou o alcance
dos impostos federais sobre a renda e o consumo, estendendo-os a estados e municipios, com
tributos sobre combustiveis de motor a explosdo, vendas e consignagdes (IVC), industrias,
profissdes e diversdes publicas (CARVALHO, 2025, p. 43). A Constituicao de 1937, por sua
vez, manteve grande parte da anterior, mas restringiu ainda mais as competéncias tributarias de
estados e municipios (VARSANO, 1996, p. 4).

A Constitui¢ao Federal de 1946, embora sem muitas inovagdes quanto a natureza dos
tributos, foi pioneira na implementagdo de mecanismos de descentralizagdo, introduzindo o
regime de reparticdo de receitas entre os entes federativos e fortalecendo o federalismo
cooperativo, com maior coordenagdo e autonomia financeira (FLORENCIO, 2024, p. 28).

Na década de 1960, o pais vivia um periodo de crescimento econdomico impulsionado
pelo Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek e pela industrializagdo via substituicao
de importagdes. Ao mesmo tempo, o cendrio politico era instavel; culminou com o golpe militar
de 1964 e a centralizagdo do poder. As contas publicas apresentavam déficits crescentes, que
eram cobertos pela emissdao de moeda, alimentando a inflagdo.

Foi nesse contexto que se promoveu a mais profunda reforma tributdria da historia
brasileira até entdo (VARSANO, 1996, p. 7). Como explicam Daniel Melo Nunes de Carvalho

€ outros:

Naquele momento, ento, diversamente do atual, vivenciado durante as discussdes da
presente reforma tributaria, era evidente a necessidade de aumentar o esforgo fiscal
da sociedade, isto ¢, elevar a carga tributaria bruta. A simplificacdo e a sistematizagdo
da estrutura tributaria também eram essenciais, com a redugio das espécies tributarias
e adogdo de técnicas mais modernas e eficientes que reduzissem a cumulatividade na
incidéncia sobre o consumo.

Em dezembro de 1965, ¢ publicada a EC n° 18, que promoveu verdadeira reforma e
sistematizagdo da tributacdo brasileira, incorporada, com poucas mudangas, pela
Constituicdo de 1967, e que, em suas linhas gerais, perdurava até a promulgagao da
EC n° 132/2023.

Pela primeira vez a estrutura tributdria mereceu o tratamento de Sistema, com a
consolidacdo em uma Unica norma e, posteriormente, em 1967, em um capitulo
exclusivo, dos principios, conceitos e definigdes basicos, das vedacdes, da
discriminacdo de competéncias, das destinagdes, partilhas e transferéncias da
arrecadacdo tributaria. Ademais, os impostos foram classificados segundo a categoria
econdmica em quatro grupos, a saber: comércio exterior; patrimonio e renda;
producio e circulagdo; e especiais. (CARVALHO, 2025 p. 49)
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Esse novo arranjo constitucional serviu de base para a edicdo do Cddigo Tributario
Nacional (CTN), instituido pela Lei n® 5.172/1966. O CTN teve o mérito de sistematizar e
uniformizar a legisla¢do tributaria e, depois de ser recepcionado pela Constituigdo de 1988,
permanece vigente como a espinha dorsal do sistema tributario nacional.

O aumento da centralizacao de recursos na Unido, com limitagdo das transferéncias a
estados e municipios entre 1967 e 1975, foi parcialmente revertido nos anos seguintes, até
culminar na Constitui¢do de 1988 (CARVALHO, 2025, p. 55). A transi¢do do regime militar
para a democracia resultou em um processo constituinte participativo, protagonizado por atores
politicos (VARSANO, 1996, p. 12).

A nova Carta Constitucional estabeleceu um redesenho do sistema tributario nacional e
promoveu o fortalecimento do federalismo fiscal cooperativo, com estrutura tributaria mais
logica e racional, a qual trouxe importantes inovagdes: ampliagdo dos principios tributdrios;
sistematizacdo das contribui¢des; regras detalhadas para reparticdo de receitas; maior extensao
das imunidades tributarias; tratamento favorecido para micro e pequenas empresas ¢ introdugao
de mecanismos de transparéncia e participagdo popular.

Além disso, houve aumento expressivo das competéncias dos estados e dos municipios
para instituirem seus proprios tributos, com o consequente aumento de sua autonomia na gestao
dos recursos arrecadados'.

Entre as importantes inovacdes que marcaram mudanca de paradigma em relagdo as
ordens constitucionais anteriores, cumpre destacar o significativo aumento do rol de principios
tributérios, tais como capacidade contributiva, progressividade, anterioridade e vedagdo ao
confisco, entre outros>. Também se sobressai a sistematizacdo das contribuicdes sociais,
previdencidrias, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas.

Outro avango relevante consiste na fixagdo de regras mais precisas e equitativas de
reparti¢iio das receitas tributarias entre os entes federativos®, o que promoveu um modelo mais

cooperativo e equilibrado de federalismo fiscal. Ainda, a amplia¢ao do alcance das imunidades

'O artigo 145 da Constituigdo Federal de 1988 estabelece a competéncia tributéria comum dos entes federativos.
Os artigos 153, 155 e 156 fixam a competéncia tributaria privativa da Unido, dos estados e dos municipios,
respectivamente.

2 Como capacidade contributiva (art. 145, § 1°), vedagdo ao confisco (art. 150, IV), isonomia tributéria (art. 150,
II); anterioridade e noventena (art. 150, III, “b”, e art. 195, § 6°).

3 Arts. 149 e 195 da CF/1988.

4 A exemplo do que ocorre com: IRPF (arts. 157, I, e 158, I); IOF sobre ouro (art. 153, § 3°), Imposto Residual
(art. 157, IT); CIDE-combustiveis (art. 157, IT), ITR (art. 158, II); IPI (art. 159, II); além de fundos como o Fundo
de Participacao dos Estados (FPE — art. 159, I, “a”) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM — art. 159, I,
“b”).
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tributérias, reforcando garantias fundamentais, como a liberdade religiosa, de expressdo e de
organizagdo social’. Em outro ponto, a instauragdo de tratamento juridico diferenciado e
favorecido para as microempresas e empresas de pequeno porte, reconhecendo sua importancia
para o desenvolvimento econdmico e para a geragio de empregos®. Por fim, a incorporagio de
mecanismos voltados a transparéncia na gestao fiscal e a participagdo popular, como a exigéncia
de publicidade dos atos da administragdo tributaria e a criagdo de instrumentos de controle
social, a exemplo das audiéncias publicas e os conselhos fiscais’. Essas inovagdes refletem o
espirito democratico da Constitui¢ao de 1988 e buscam promover um sistema tributario mais
justo, eficiente e acessivel ao cidadao.

Entretanto, se por um lado a nova arquitetura constitucional promoveu avangos
significativos, fortalecendo o federalismo fiscal com maior autonomia de estados e municipios,
por outro lado revelou inumeras distor¢des e disfuncionalidades, com sérios desequilibrios para
o proprio sistema federativo.

A Unido sofreu consideravel perda de receitas, que nao foi acompanhada pela
descentralizacdo de responsabilidades. Para compensar, o governo federal expandiu a
arrecadagdo por meio das contribuigdes sociais, que nao sdo partilhadas com os demais entes,
além de flexibilizar sua vinculacdo com a criacdo da DRU. Contrariamente, 0os municipios
ganharam mais participagdo tanto na arrecadacdo quanto na aplicacdo dos recursos. Ja os
estados foram os mais prejudicados, com perda de participagdo na receita tributaria nacional.
Apesar de inicialmente se beneficiarem com o ICMS, esse imposto acabou se tornando
problematico devido a guerra fiscal entre os estados e a dificuldade de cobranga descentralizada
(FLORENCIO, 2024, p. 30-31).

Nesse diapasao, Varsano chega a afirmar que, logo apo6s a promulgacao da Constituicao
de 1988, ja se clamava por uma nova Reforma Tributaria, pois a Magna Carta, além de
consolidar uma situagdo de desequilibrio do setor publico, concentrou a insuficiéncia de
recursos na Unido e ndo proveu os meios, legais e financeiros, para que houvesse um processo
ordenado de descentraliza¢dao dos encargos (VARSANO, 1996, p. 19).

Além disso, o modelo constitucional tributario demonstrou-se extremamente complexo,
pouco transparente e injusto. A fragmentagao, o elevado grau de detalhamento e a proliferagao
de tributos entre as unidades federativas geraram um emaranhado de normas tributarias, com

um sem-numero de diferentes regras sobre os mais diversos aspectos.

3 Art. 150, VL
6 Art. 146, 111, "d"; art. 170, IX; art. 179.
7 Arts. 37,48 e 163.
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Num pais de dimensdes continentais, com grande diversidade social, econdmica,
politica e cultural, a complexidade normativa evidencia-se pela quantidade de leis, decretos,
regulamentos, resolugdes e portarias produzidas pela Unido, pelo Distrito Federal, pelos 26
estados e pelos 5.570 municipios brasileiros®.

Para se ter uma ideia, um estudo conduzido pelo Instituto Brasileiro de Planejamento
Tributario (IBPT), em outubro de 2024, revelou que, em 36 anos de Constituicao Federal, foram
editadas mais de 7,8 milhdes de normas, entre as quais, 517.388 relativas a matéria tributéria:
45.814 normas tributarias federais, 170.758 normas tributarias estaduais ¢ 300.816 normas
tributarias municipais. Nesse periodo ainda foram promulgadas 134 emendas constitucionais,
entre as quais 19 versam sobre matéria tributaria. Por fim, além dos muitos tributos ja previstos
pelo constituinte origindrio, alguns outros ainda foram criados nesse lapso temporal® (IBPT,
2024).

Esse cenario gerou inumeros problemas para os contribuintes, que se deparavam com a
necessidade de criar e manter estruturas complexas e onerosas para cumprir com as suas
obrigagdes tributarias, especialmente as acessorias.

Segundo o “Doing Business”, relatorio anual do Banco Mundial que avalia o ambiente
de negocios em mais de 190 paises, em 2020 o Brasil era o pais em que as empresas gastavam
mais tempo para apurar, declarar e pagar impostos. Eram cerca de 1.501 horas por ano,
enquanto a média nos paises da OCDE era de 159 horas (BANCO MUNDIAL, 2020).

Além do alto custo de conformidade, a complexidade normativa propicia mais
inseguranga juridica, na medida em que gera davidas e dificuldade de interpretagdo por parte
do pagador de impostos, a culminar muitas vezes em autuagdes desnecessarias e evitaveis,
mesmo quando o contribuinte estd de boa-fé. Consequentemente e obviamente, isso gera
impactos negativos na competitividade das empresas e no desenvolvimento da economia
nacional.

Por outro lado, a multiplicidade desordenada de regras tributarias também causa sérios
problemas para o Fisco, como o alto custo para o Estado, que necessita manter um aparato
grande, sofisticado e custoso para minimamente exercer o controle e a fiscaliza¢ao relacionados

a tributos cujas regras sdo frequentemente alteradas. Isso sem falar nos constantes arranjos

8 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/41111-
populacao-estimada-do-pais-chega-a-212-6-milhoes-de-habitantes-em-
2024#:~:text=0%20IBGE%20divulga%20h0je%20(29,212%2C6%20milh%C3%B5es%20de%20habitantes.
 Como, por exemplo, IBS, CBS, Imposto Seletivo, CPMF, Cofins, Cides, CIP, CSLL, PIS Importa¢io, Cofins
Importagao, ISS Importagdo.


https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/41111-
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/41111-
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organizacionais das empresas para pagar menos impostos, alguns deles configurando elisdo
fiscal abusiva.

As ambiguidades e as incertezas criam ambiente hostil e campo fértil para litigios.
Segundo estudo do Nucleo de Tributacao do Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper), o
contencioso tributario no Brasil, ou seja, a soma de todas as discussoes tributarias do pais,
alcancou o valor de RS 5,44 trilhdes em 2019, o que representava cerca de 75% do PIB. Desse
montante, RS 4,1 trilhdes estavam em discussdo no contencioso judicial e R$ 1,43 trilhdo no
contencioso administrativo (INSPER, 2024).

Portanto, se a Constituicdo Federal de 1988 teve, por um lado, virtudes inegaveis,
especialmente ao consagrar a descentralizagdo do poder tributario, com mais autonomia
financeira e administrativa aos entes federados, por outro lado acabou por institucionalizar um
sistema tributdrio que, com o passar do tempo, revelou-se estruturalmente ineficiente,
descoordenado e excessivamente litigioso. A ampliagdo das competéncias tributarias de estados
e municipios, embora desejavel do ponto de vista do pacto federativo, ndo foi acompanhada por
mecanismos eficazes de harmonizagcdo normativa, tampouco por diretrizes claras que
assegurassem a coeréncia do sistema como um todo.

Ferraz Jinior e Greco, ao fazerem o diagndstico da alta complexidade do sistema
tributario nacional, apontam cinco grandes desafios do federalismo fiscal brasileiro: 1) o
estabelecimento de uma carga tributaria global, imposta a sociedade, mas nos limites da
autonomia dos entes federativos; 2) a distribuicdo de encargos publicos em relagdo as receitas
desses entes; 3) a concretizacdo de mecanismos do federalismo solidério e cooperativo, a fim
de assegurar a autonomia dos entes e, a0 mesmo tempo, inibir a competi¢ao predatdria com a
utilizagdo de instrumentos tributarios, a denominada “guerra fiscal”; 4) a defini¢do de critérios
de competéncia tributaria de cada ente federativo; 5) a neutralidade da tributacdo, a fim de
assegurar a concorréncia das empresas no mercado, de modo que o tributo nao constitua
elemento que possa interferir na conduta e no desempenho dos agentes econdmicos (FERRAZ
JUNIOR; GRECO, 1998).

Nao obstante a necessidade de reformulacdo ampla e estruturada do sistema tributério
nacional, fatores de ordem politica, técnica e institucional dificultavam uma mudanca geral, de
uma s6 vez. Com efeito, as reformas parciais ou “fatiadas” seriam a op¢do para tornar a
mudanca viavel politicamente, considerando a grande resisténcia dos entes federados, nos seus

mais diversos niveis de poder, a mudancas estruturais.
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Ademais, especialmente no tocante aos tributos sobre bens e servigos, sdo grandes os
impactos nas alteracdes, sendo necessario um periodo longo de transi¢cdo para sua adogdo
completa (APPY, 2015).

Noutro ponto, era cada vez mais premente a necessidade de melhorar o ambiente de
negdcios e a competitividade do Brasil, na medida em que os tributos sobre o consumo
formavam um sistema disfuncional, complexo, cumulativo e altamente litigioso, gerando
ineficiéncias economicas e altos custos de conformidade.

A anélise comparativa da carga tributéaria global e da carga tributaria sobre o consumo
no Brasil, em relacdo aos paises da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), revela um sistema tributario desbalanceado, regressivo e com forte
dependéncia da tributagdo indireta, especialmente sobre bens e servigos. Essa estrutura tem
implicagdes significativas para a justiga fiscal, a competitividade econdmica e a capacidade do
Estado de promover desenvolvimento inclusivo.

A titulo exemplificativo, dados apontam que, em 2021, a carga tributaria total do Brasil
era muito proxima da média dos paises da OCDE, correspondendo a 33,4% e 34,1% do PIB,
respectivamente. Porém, a tributagdio sobre o consumo (bens e servigos) era
desproporcionalmente mais alta no Brasil, equivalente a cerca de 45% da arrecadagao tributaria,
enquanto a média da OCDE era de 32% da carga tributaria (OCDE, 2023).

O Centro da Cidadania Fiscal (CCiF)!°, em Nota Técnica sobre a Reforma do Modelo
Brasileiro de Tributagdo de Bens e Servicos, apontou os problemas do modelo brasileiro, que
adota cinco tributos sobre bens e servigos (ICMS, IPI, ISS, PIS e Cofins): base de incidéncia
altamente fragmentada setorialmente; legislagdo extremamente complexa, caracterizada por
uma profusdo de aliquotas, exclusdes de base de calculo, beneficios fiscais e regimes especiais;
sérios problemas de cumulatividade, que resultam da existéncia de tributos puramente
cumulativos (ISS e parte do PIS/Cofins) e de restricdes ao aproveitamento de créditos nos
tributos ndo cumulativos (ICMS, IPI e parte do PIS/Cofins); fortes restrigdes ao ressarcimento
de créditos tributarios acumulados pelas empresas; cobranga do ICMS no estado de origem nas
transagdes interestaduais, o que abre espago para a guerra fiscal entre os estados e prejudica as
empresas exportadoras (CCiF, 2019).

Portanto, se por um lado havia amplo consenso de que o modelo brasileiro de tributagao
da produgdo e consumo de bens e servigos era altamente problematico e respondia por parte

importante das distor¢des do sistema tributdrio brasileiro, por outro lado havia um quase

19 Organizagdo da sociedade civil sem fins lucrativos, criada com o objetivo de estudar, propor e promover a
melhoria do sistema tributdrio brasileiro.
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consenso de que esses problemas poderiam ser resolvidos caso o Brasil tributasse o consumo
de bens e servigos mediante um imposto sobre o valor adicionado (IVA), estruturado com base
nas melhores praticas internacionais (APPY, 2020).

Diante disso, as forcas politicas uniram esforgos a fim de priorizar uma reforma acerca
dos tributos incidentes sobre bens e servicos e deixaram para futuras discussdes as mudancas
relativas a folhas de salarios, renda e patrimonio.

Entretanto, as mais diversas iniciativas de reforma percorreram longo caminho, de mais
de trés décadas, até culminar na Emenda Constitucional n°® 132/2023.

Em agosto de 1991, menos de trés anos apds a promulgacao da Carta Magna atual, o
entdo Presidente Fernando Collor de Mello criou a Comissdao Consultiva da Proposta de
Reforma Fiscal a fim de promover melhorias no Sistema Tributario Nacional. Todavia, ndo foi
adiante no Congresso Nacional, ante o clima politico a época, que resultou no impeachment do
Chefe do Executivo (CARVALHO, 2025, p. 66).

Em novembro de 1991, o Deputado Federal Luiz Carlos Hauly apresentou a PEC n° 48,
que visava a simplificacdo tributdria, com a reducdo de impostos e a criagdo de um IVA
nacional, em substituicdo ao ICMS e ao IPI, a centralizacdo da administragado tributaria com a
reparticao automatica de receitas, a uniformizagdo de aliquotas e regras tributarias, entre outras
medidas. A proposta foi convertida na Emenda Constitucional n® 3/1993, mas com grandes
mudangas, notadamente: a extingdo do imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos
e gasosos (IVVC), de competéncia dos municipios, € a atribui¢do aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios da titularidade do Imposto de Renda retido na fonte sobre os
rendimentos pagos por eles proprios (BRASIL, 1991).

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso foi apresentada a Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) n°® 175/1995, que visava a extingdo do IPI e a criagdo de um
imposto sobre valor adicionado (IVA), com base de calculo ampla, idéntica a do ICMS. Assim,
a ideia era simplificar com a instituicdo de um IVA dual, de competéncia federal e subnacional
(estados e municipios). No entanto, tais propostas ndo foram adiante, principalmente devido a
resisténcia dos entes subnacionais, que temiam perder autonomia e arrecadagdo (BRASIL,
1995).

Mais adiante, ja durante o primeiro governo Lula, foi apresentada a PEC n° 41/2003,
que propunha reforma estrutural no Sistema Tributdrio Nacional, especialmente nos tributos
sobre o consumo, com a criagdo de um Imposto sobre Valor Agregado Federal (IVA-F), em
substitui¢cdo a PIS, Cofins, IPI, Cide e Salario-Educac¢do, com base ampla sobre bens e servigos.

Apesar de manter o ICMS e o ISS, ja havia um impeto de racionalizagdo, com a ideia de
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tributagdo no destino de criagio do Comité de Gestdo Fazendaria (CGF), 6rgdo com
participagdo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, responsavel por
coordenar ¢ harmonizar a atuacao dos entes federativos em matéria tributaria (BRASIL, 2003).
Apesar de aprovada pelo Congresso Nacional e promulgada como a Emenda
Constitucional n® 42/2003, também chamada de “mini Reforma Tributéria”, ela foi desfigurada.
As alteragdes recairam sobre alguns pontos, entre os quais: ampliagdo do principio da
anterioridade nonagesimal; normas sobre tratamento diferenciado e favorecido a
microempresas € empresas de pequeno porte; nova base de incidéncia para contribuigdes sociais
na importacao de bens e servigos do exterior; extensao da imunidade do ICMS na exportagao
de produtos primarios, semielaborados e servicos; entrega de 100% da arrecadacao do ITR aos
municipios fiscalizadores; prorrogacdo do prazo da Zona Franca de Manaus (CARVALHO,
2025, p. 70).

Em 2008 o governo enviou a PEC n° 233 ao Congresso Nacional como mais uma
tentativa de racionalizar e simplificar o sistema tributario, com nova proposta de criagdo de um
imposto federal sobre o consumo (IVA-F). Além disso, o ICMS passaria a ser de competéncia
conjunta entre estados e Distrito Federal, com regulamentacdo unica, aliquotas uniformes e
consagrac¢ao do principio do destino. Porém, mais uma vez ndo foi levada adiante no Parlamento
federal por falta de vontade politica dos entes federados (BRASIL, 2008).

Apesar das vdarias tentativas fracassadas de reforma tributaria, objetivando a
simplificagdo, a matéria ndo saiu da pauta legislativa. A PEC n°® 233/2008 continuou tramitando
até dezembro de 2024, apensada a outras propostas de alteracdo das regras tributdrias. Parte da
PEC n°41/2003 continuou a tramitar como propostas desmembradas autonomas. E, finalmente,
a PEC n° 293/2004 ficou praticamente sem movimentacao at¢ maio de 2018, quando, na
Camara dos Deputados, foi criada a Comissdo Especial para a sua andlise, seguindo-se a
posterior aprovagao do parecer apresentado pelo relator, Deputado Luiz Carlos Hauly. Estavam
ali as bases para a reforma tributaria aprovada nos termos da EC n°® 132/2023: as PECs n° 45 e
n° 110, de 2019 (CARVALHO, 2025, p. 79).

A PEC n°®45/2019 seguiu curso na Camara dos Deputados e tinha como base os estudos
técnicos do Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), dirigido pelo economista Bernard Appy!''. A
proposta foi elaborada para enfrentar os problemas centrais do sistema tributario brasileiro, ja

exaustivamente apontados: complexidade, cumulatividade, litigiosidade e distor¢des a alocagdo

" Bernard Appy exercia atividades no Ministério da Fazenda, como Secretario de Politica Econdmica na época da
apresentacdo da PEC n° 233/2008 e como Secretario Extraordinario da Reforma Tributdria por ocasido da
aprovagao da PEC n°® 45/2019.
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eficiente de recursos. Com efeito, tinha por escopo extinguir cinco tributos (PIS, Cofins, IPI,
ICMS e ISS), que seriam substituidos por um tributo unico (IBS), compartilhado entre Unido,
estados, Distrito Federal e municipios, com legislacdo tnica e administragdo no Comité Gestor.
Também previa aliquota uniforme, principio do destino'? e vedacdo a concessio de beneficios
tributarios pelos entes, a fim de se evitar a guerra fiscal entre eles e a criagdo de grupos de
pressao (BRASIL, 2019a).

Jaa PEC n° 110/2019, por sua vez, tramitou inicialmente no Senado Federal e foi mais
abrangente, pois englobou também tributos sobre renda e patrimonio. De qualquer forma, o seu
objetivo maior foi de reestruturacdo profunda nos tributos sobre o consumo, sempre dentro da
diretriz de simplificacdo do sistema; apresentou, como principal proposta, a criagdo de um IVA
dual: um imposto sobre bens e servigos (IBS), de competéncia estadual, e uma contribui¢ao
sobre bens e servigos (CBS), de competéncia da Unido, sobre a mesma base de calculo. A Unido
ainda teria competéncia para instituir um imposto sobre bens e servicos especificos, o Imposto
Seletivo, a fim de dirimir as externalidades negativas. Também vale destacar a previsdo de um
Comité Gestor, 6rgdo multifederativo responsavel por gerir e repartir as receitas do IBS,
uniformizar a administragdo tributaria dos entes subnacionais, harmonizar a interpretagao da lei
tributaria e coordenar as acoes dos entes federativos (BRASIL, 2019b).

Apesar das diferencas, as PECs n°® 45/2019 e n® 110/2019 tinham mais pontos em
comum, notadamente um IVA moderno, com base ampla, ndo cumulativo e arrecadado no
destino, bem como a simplificagdo do sistema tributario e o aumento da eficiéncia do fisco,
corrigindo os problemas histéricos de complexidade, cumulatividade, inequidade e
regressividade.

Apos intenso trabalho de articulagdo politica e conciliagdao no Congresso Nacional, as
PECs foram apensadas e tramitaram conjuntamente, com emendas e substitutivos, culminando
na promulgacido da Emenda Constitucional n° 132, em 20 de dezembro de 2023.

Finalmente saiu do papel, das ideias e das boas intengdes um texto constitucional que
promoveu mudangas substanciais no Sistema Tributario Nacional, apds mais de 30 anos de

esforcos, com muitas idas e vindas.

12 Para as operagdes interestaduais e intermunicipais.
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1.2 PRINCIPAIS ASPECTOS DA REFORMA TRIBUTARIA DE 2023

A Emenda Constitucional n® 132/2023 constitui o grande marco da Reforma Tributaria
sobre o consumo, com mudan¢a de paradigma e inauguracdo de uma era de sucessivas
mudangas da legislagdo, com longo periodo de transi¢do'’.

O ponto nodal da reforma situa-se na extingdo de quatro tributos sobre o consumo
(ICMS, ISS, PIS e Cofins) e na criagdo de um modelo dual de imposto sobre valor agregado
(IVA), formado por uma contribui¢do sobre bens e servigos (CBS), de competéncia da Unido,
e por um imposto sobre bens e servigos (IBS), de competéncia compartilhada entre estados,
Distrito Federal e municipios.

Com a ideia de que o IBS e a CBS sejam estruturalmente idénticos, com igualdade dos
seus elementos essenciais, o recém introduzido art. 149-B da Constituicao Federal estabelece
que a CBS ¢ o IBS tenham as mesmas regras sobre fatos geradores, bases de calculo, hipoteses
de ndo incidéncia, sujeitos passivos, imunidades, regimes especificos, diferenciados ou
favorecidos de tributacdo, ndo cumulatividade e creditamento (BRASIL, 1988).

O objetivo da norma constitucional € simplificar e facilitar a compreensdo da legislagao,
além de conferir unidade ao IBS e a CBS, a fim de que sejam vistos como um tUnico tributo
(IVA dual), dividido internamente para acomodar os interesses dos entes federativos
(MACHADO SEGUNDO, 2025, p. 31)

Assim, essa uniformidade combate a historica e nefasta complexidade para o
contribuinte no processo de interpretacdo, gestdo e recolhimento dos tributos, ao passo em que
evita que a Unido procure expandir o alcance da CBS, e o seu poder arrecadatorio, em desfavor
do IBS (FLORENCIO, 2024, p. 49).

Outra inovagdo salutar ¢ a base ampla de incidéncia de ambos os tributos, com
abrangéncia de bens materiais, imateriais, servigos e direitos (arts. 156-A, § 1°, 1, e 195, § 16,
da Constitui¢do Federal). O objetivo € de tributar de maneira uniforme todas as manifestagcoes
de consumo, independentemente de sua natureza fisica, imaterial ou juridica, superando
infindaveis discussdes juridicas sobre qual tributo (ICMS ou ISS) deveria incidir sobre

determinadas operagdes.

B3 Qart. 131 do ADCT, incluido pela EC n® 132/2023, prevé um regime juridico de transigdo, de 2029 a 2077, com
o objetivo de impedir o aumento da carga tributiria e garantir os niveis de arrecadac¢do dos entes federados,
mitigando os efeitos da mudanca para a sistematica de tributagdo no destino.
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Em tempo de economia digital, na revolugdo 4.0, ocorre o fendmeno da
“servicificagdo”, com aumento de bens intangiveis, em detrimento das mercadorias ¢ dos
produtos, o que vem causando paulatina erosdo da base tributaria do ICMS.

Correia Neto, Afonso e Fuck, ao discorrer sobre o desafio da tributacao de bens e

servicos na era digital, apontam que:

No quadro atual, mercadorias perdem espago para bens intangiveis, a0 mesmo tempo
em que se tornam cada vez mais amplos e imprecisos os limites da defini¢do do
conceito de servi¢o para fins tributarios. Crescem os indicios de faléncia da matriz
tributaria tradicional e vigente. Tanto o imposto sobre valor agregado quanto o
imposto seletivo tendem a incidir proporcionalmente mais sobre bases que ja perdem
espago na economia digital — como é o caso das comunicagdes € os combustiveis — e,
nesse sentido, estdo fadados a perder parte da importancia que hoje ainda detém.

Os servigos, por outro lado, recrudescem e ja predominam sobre mercadorias na
economia moderna, embora sigam pouco e¢ mal tributados. Seu conceito amplia-se
para alcangar operagdes com bens intangiveis em geral (AFONSO, CORREIA NETO,
FUCK, 2020, p. 40).

O constituinte derivado também trouxe previsdo expressa de que a CBS e o IBS
incidirdo na importagdo e nao incidirdo na exportagao de bens materiais ou imateriais, inclusive
direitos e servigos (art. 156-A, § 1°, II e 111, da CF/1988).

Os dois tributos gémeos também deverdo ter legislagdo Unica e uniforme, com
possibilidade de cada ente federativo estipular a sua propria aliquota (art. 156-A, § 1°,IVe V,
da CF/1988), de modo que o contribuinte pague o somatorio das aliquotas municipal, estadual
e federal, sendo a soma das primeiras equivalentes ao IBS e a ultima correspondente a CBS
(ALEXANDRE, 2025, p. 891). Desse modo, busca-se preservar a autonomia dos entes
federativos dentro de um modelo coordenado, evitando-se guerra fiscal e conflitos de
competéncia.

Outra inovagao fundamental ¢ a introducao de dois principios estruturantes, neutralidade
e ndo cumulatividade, expressamente previstos no texto constitucional (art. 156, § 1°, VIII, da

CF/1988):

Art. 156-A, § 1° - O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da
neutralidade e atendera ao seguinte:

[...]

VIII - serd ndo cumulativo, compensando-se o imposto devido pelo contribuinte com
o montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais seja adquirente de bem
material ou imaterial, inclusive direito, ou de servigo, excetuadas exclusivamente as
consideradas de uso ou consumo pessoal especificadas em lei complementar e as
hipoteses previstas nesta Constitui¢ao;
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O principio da neutralidade consta entre as diretrizes do relatorio “International
VAT/GST Guidelines”, da OCDE, segundo o qual a tributagdo deve procurar ser neutra e
equitativa nas diversas transacdes que acontecem. As decisdes das empresas devem ser
motivadas por aspectos econdmicos, € nao tributarios. Ainda, os contribuintes em situagoes
similares e realizando transagdes semelhantes devem estar sujeitos a niveis semelhantes de
tributagdo (OCDE, 2017).

Como explica Leandro Paulsen:

A tributacdo, efetivamente, ndo ¢ um fim em si mesmo, mas um instrumento para o
custeio das politicas publicas. Quanto menos interventiva for, quanto menos figurar
como uma variavel relevante para a tomada de decisdes econdmicas, menos distor¢des
geraré. E neutra, portanto, a tributagdo que ndo produz efeitos indutivos ou inibitérios
significativos, capazes de orientar a tomada de decisdes quanto ao exercicio das
atividades economicas (PAULSEN, 2024a, p. 86).

Dai se extrai que o tributo ndo deve interferir nas decisdes dos agentes econdomicos, que
ndo podem ser induzidos a alterar o seu comportamento para obter vantagens fiscais: arranjos
organizacionais, escolha de fornecedores, localizagdo geografica do negdcio etc.

Muito embora a neutralidade nunca possa ser plena, a sua ado¢cdo como principio geral
do sistema tributario traz inimeros efeitos positivos para a eficiéncia alocativa de recursos e a
organizacao das cadeias produtivas, a resultar no fortalecimento da economia.

Como seu corolario, surge o principio da ndo cumulatividade, pelo qual, ao longo da
cadeia produtiva, devera haver compensacao entre o imposto cobrado na fase anterior com o
exigido na fase seguinte, de modo que o consumidor final suporte carga tributaria equivalente,
independentemente da quantidade de etapas envolvidas no processo produtivo (FLORENCIO,
2024, p. 55).

Ricardo Alexandre alerta que, sem respeito a ndo cumulatividade, CBS e IBS teriam
incidéncia em cascata sobre toda a cadeia de produgdo, induzindo os agentes econdmicos a
verticalizar artificialmente toda a cadeia (ALEXANDRE, 2025, p. 893).

Para implementar a ndo cumulatividade, adota-se a sistematica do crédito financeiro
amplo, em detrimento do crédito fisico, de modo a permitir ao contribuinte que se credite do
tributo aplicado as etapas anteriores que constituam um custo para a fabricagdo ou a
comercializa¢do do produto tributdvel (MACHADO SEGUNDO, 2025, p. 87).

Em suma, o modelo do crédito financeiro passa a ser amplamente adotado, com exce¢ao

de bens e servicos de uso pessoal'®, gerando crédito nas aquisicdes tributadas,

14 Os bens de uso ou consumo pessoal estdo definidos no art. 57 da Lei Complementar n°® 214/2025.
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independentemente da destinacdo do bem ou do servigo, ¢ dando ainda o direito a restitui¢ao
de créditos acumulados, mesmo nos casos de exportagio, isen¢io ou aliquota zero'.

Ainda sobre o creditamento, cumpre destacar o split payment, ou pagamento fracionado,
que emerge como proposta inovadora — consiste em um mecanismo que, no momento da
transagdo comercial, separa o pagamento do bem ou servigo do imposto devido, direcionando
o primeiro ao fornecedor e o ultimo diretamente ao fisco.

Trata-se de sistematica opcional, que esta prevista na Constitui¢do Federal'® e depende
de regulamentacao por lei complementar. Mas traz boas perspectivas para o combate a evasao
fiscal e a modernizagdo do sistema tributario, alinhando-se as boas praticas internacionais € aos
desafios da economia digital (MALKO, 2025, p. 214).

Outro ponto a se destacar ¢ que o IBS e a CBS ndo serdo “objeto de concessdo de
incentivos e beneficios financeiros ou fiscais relativos ao imposto ou de regimes especificos,
diferenciados ou favorecidos de tributacdo, excetuadas as hipoteses previstas nesta
Constituicao™!”

Os regimes especificos estdo previstos no art. 156-A, § 6°, da Constitui¢io Federal'®, os
regimes diferenciados constam no art. 9° da EC n°® 132/2023' e os regimes favorecidos
preexistem a Reforma e foram por ela incorporados, a exemplo da Zona Franca de Manaus®’ e
do Simples Nacional (CARVALHO, 2025, p. 269).

O modelo de tributagdo no destino ¢ mais uma novidade introduzida no texto

12!, de modo que o IBS devera ser cobrado pelo somatério das aliquotas do estado

constituciona
e do municipio de destino da operagao.

A medida tem por escopo acabar com a guerra fiscal ¢ com o acentuamento das
desigualdades regionais, que eram fomentados pelo anterior modelo de tributacdo na origem.

Afinal, como exprime Machado Segundo,

nenhuma utilidade teria para uma empresa instalar-se em regiao pobre do pais, em
troca de redugdo do tributo ou algum outro favorecimento fiscal, se o 6nus tributario

15 Conforme art. 156-A, § 3°, 11, e art. 195, § 16, da CF/1988.

16 Conforme art. 156-A, § 5°, 11, e art. 195, § 16, da CF/1988.

17 Conforme art. 156-A, § 10, e art. 195, § 16, da CF/1988.

18 Esse dispositivo estabelece que Lei Complementar dispora sobre regimes especificos de tributagdo para algumas
atividades econdmicas, como combustiveis e lubrificantes, atividades financeiras, sociedades cooperativas,
algumas atividades relacionadas a turismo e lazer, aviagdo regional, transporte coletivo de passageiros rodoviario
intermunicipal e interestadual, ferroviario e hidroviario, operagdes alcancadas por tratado ou convengio
internacional.

190 art. 9°, caput e pardgrafos, da EC n® 132/2023 prevé muitas hipoteses de isengdo, aliquotas zero, bem como
de aliquotas reduzidas em diversos bens e servigos, de acordo com objetivos politicos, sociais e econdmicos.

20 Arts. 40, 92-B e 126, 111, "a", do ADCT.

2L Art. 156-A, § 1°, VII, CF/1988.
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sera fixado por normas nacionais e devido aos entes federativos (Estado e Municipio,
ou DF) do destino da operagdo (MACHADO SEGUNDO, 2025, 93).

Contudo, a sistematica da tributagdo no destino ainda percorrera longo periodo de
transicao, lento e gradual, até se completar no ano de 2077, quando finalmente sera adotado na
sua integralidade?.

Mais um ineditismo da Reforma Tributéaria ¢ a previsao do Imposto Seletivo (IS), de
competéncia da Unido, incidente sobre “producao, extra¢ao, comercializagao ou importagdo de
bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar’?3

A proposito, a defesa do meio ambiente foi erigida ao stafus de principio constitucional
tributario, com a sua inser¢do no art. 145, § 3°, da Constituicdo Federal, segundo o qual “o
Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da
justica tributaria, da cooperagdo e da defesa do meio ambiente”.

Espera-se que a norma influencie a conformagao de diversos tributos, com proposito
essencialmente extrafiscal, justificado, assim, o tratamento tributario privilegiado conferido a
processos produtivos e produtos ambientalmente adequados — como aqueles que economizam
agua, reduzem a emissdo de carbono, minimizam a geracdo de residuos ou favorecem a sua
reciclagem, entre outras praticas sustentaveis (PAULSEN, 2024a, p. 88).

Entre os tributos supramencionados, o IS justamente tem carater extrafiscal e visa
corrigir externalidades, de modo a desestimular o consumo de bens e servicos prejudiciais a
satide ou ao meio ambiente. Ele substitui, em parte, a fun¢do até entdo desempenhada pelo IP1
(Imposto sobre Produtos Industrializados).

Dessarte, o novel art. 126 do ADCT?*, acrescentado pelo art. 2° da EC n°® 132/2023,
somente autoriza a cobranca do IS a partir de 2027, quando o IPI tera suas aliquotas reduzidas

a zero, com excecao dos produtos que terdo sua industrializagdo incentivada na Zona Franca de

22 Art. 131 do ADCT.

23 Art. 153, VIIL, da CF/1988.

24 "Art. 126. A partir de 2027:

I - serdo cobrados:

a) a contribuicdo prevista no art. 195, V, da Constituigdo Federal;

b) o imposto previsto no art. 153, VIII, da Constituigdo Federal,

II - serdo extintas as contribui¢des previstas no art. 195, 1, "b", e IV, e a contribui¢do para o Programa de Integragdo
Social de que trata o art. 239, todos da Constituigdo Federal, desde que instituida a contribuicdo referida na alinea
"a" do inciso I;

III - o imposto previsto no art. 153, IV, da Constituicdo Federal:

a) terd suas aliquotas reduzidas a zero, exceto em relagdo aos produtos que tenham industrializacdo incentivada na
Zona Franca de Manaus, conforme critérios estabelecidos em lei complementar; e

b) ndo incidird de forma cumulativa com o imposto previsto no art. 153, VIII, da Constitui¢ao Federal."
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Manaus. Essa, alias, sera a nova funcdo exclusiva do IPI, ap6s a reforma: garantir o tratamento
tributario favorecido da Zona Franca de Manaus. No mais, ele sera “esvaziado”.

Apo6s amplas e profundas mudangas, a EC n°® 132/2023 criou fundos constitucionais

como forma de garantir uma transi¢ao equilibrada no novo sistema. Sao eles:

1) Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), para reduzir desigualdades
regionais e sociais mediante a entrega de recursos da Unido aos estados e ao Distrito
Federal para: realizacdo de estudos, projetos e obras de infraestrutura; fomento a
atividades produtivas com elevado potencial de geracdo de emprego e renda,
incluindo a concessao de subvengdes economicas e financeiras; promog¢ao de acdes
com vistas ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e a inovacio®;

2) Fundo de Compensacdo dos Beneficios Fiscais ou Financeiros Fiscais (FCBF), a
fim de compensar, entre 1° de janeiro de 2029 e 31 de dezembro de 2032, os
contribuintes beneficiarios de isengdes, incentivos e beneficios fiscais ou
financeiro-fiscais relativos ao ICMS, concedidos por prazo certo e sob condi¢io?®S;

3) Fundo de Sustentabilidade e Diversificagdo Econdmica do Estado do Amazonas,
cujo objetivo ¢ fomentar o desenvolvimento e a diversificagdo das atividades

econdmicas daquele estado?’.

Com objetivo semelhante ao dos fundos constitucionais, de transi¢do equilibrada e
mitigagdao dos efeitos das mudangas amplas e profundas, a EC n°® 132/2023 trouxe regras de

transi¢do de longo prazo, que sdo bem resumidas por Batista, Batista Junior e Silva (2024, p.
101-102):

a) Em 2026 — institui¢cdo da CBS (com aliquota de 0,9%) e do IBS (com aliquota
de 0,1%), a titulo de adaptacao;

b) Em 2027 — CBS com aliquota plena; criacao do IS; fim do IPI e do PIS/Cofins;

c) De 2027 a 2033 —fim do ICMS e do ISS (e IBS com aliquota plena, em
relacdo aos contribuintes);

d) De 2027 a 2077 — transicao do IBS em relacdo a partilha federativa;

e) De 2078 a 2097 — receita do IBS integralmente distribuida na partilha, salvo
pela deducao de 5% destinada a compensacao, que tera reducao gradativa até
sua extingao.

25 Conforme art. 159-A da CF/1988.
26 Conforme art. 12 da EC n° 132/2023.
27 Conforme art. 92-B do ADCT.
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A EC n° 132/2023 também trouxe, em varios de seus dispositivos, a previsao de leis
complementares, indispensaveis para regulamentar e operacionalizar o novo sistema tributério.
Elas estio expressamente mencionadas na propria Emenda Constitucional®®, na Constitui¢io

1?° e no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias®’.

Federa

Uma dessas leis complementares ja foi publicada e ¢ de suma importancia: a Lei
Complementar n® 214/2025, que institui o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), a Contribui¢do
Social sobre Bens e Servigos (CBS) e o Imposto Seletivo (IS); cria o Comité Gestor do IBS e
altera a legislacgdo tributdria.

Cumpre ainda observar que se encontra em tramitacdo no Congresso Nacional o PLP n°
108/2024, que institui o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos — CG-IBS. Dispde
acerca: do processo administrativo tributério relativo ao langamento de oficio do Imposto sobre
Bens e Servicos — IBS; da distribuicao para os entes federativos do produto da arrecadagao do
IBS e do Imposto sobre Transmissdo Causa mortis ¢ Doagao de Quaisquer Bens ou Direitos —
ITCMD, e da outras providéncias.

Feitas essas observagdes em relagdo aos principais aspectos da Reforma Tributaria
relativa a tributacdo sobre o consumo no Brasil, é possivel avancar na analise de um dos
elementos mais inovadores e estruturantes introduzidos pela Emenda Constitucional n® 132, de
2023: o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS).

Trata-se de entidade na estrutura federativa brasileira, concebida com o objetivo de
assegurar a administracdo coordenada de um tributo de competéncia compartilhada entre os
entes subnacionais. A criacdo do Comité responde a uma necessidade historica de
racionalizacdo da gestdo fiscal e de superagdo dos conflitos recorrentes entre estados e
municipios, especialmente no campo da tributagdo sobre o consumo, que tem sido
historicamente marcado por disputas relacionadas a guerra fiscal, a fragmentagdo normativa e
a auséncia de mecanismos eficazes de cooperagao institucional.

A importancia do Comité Gestor transcende, portanto, a mera dimensdo técnico-

operacional. Ele se apresenta como pega-chave para a consolidagdo de um novo modelo de

28 A exemplo da previsdo dos regimes diferenciados de tributagdo para o IBS e a CBS, desde que sejam uniformes
em todo o territorio nacional e sejam realizados os respectivos ajustes nas aliquotas de referéncia com vistas a
reequilibrar a arrecadagdo da esfera federativa (art. 9°).

2 A exemplo das leis complementares para a institui¢do do IBS (art. 156-A) e da CBS (art. 195, V), cria¢do do
Comité Gestor do IBS (art. 156-B), institui¢do do imposto seletivo pela Unido (art. 153, VIII), regimes especificos
de tributagdo (art. 156-A, § 6°).

30 A exemplo das leis complementares para a institui¢io do Fundo de Sustentabilidade e Diversificagdo Econdmica
do Estado do Amazonas (art. 92-B, § 2°).
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federalismo fiscal cooperativo no pais, fundado na atuagdo conjunta, na tomada de decisdes
paritarias e na institucionalizagdo de espacos permanentes de didlogo e coordenacdo entre os
entes federativos. Nesse sentido, seu adequado funcionamento serd determinante ndo somente
para a implementacao efetiva do IBS mas também para o €xito da reforma como um todo e para
a constru¢do de uma cultura institucional menos litigiosa € mais colaborativa entre os entes da
Federagao.

Dada sua centralidade no novo arranjo tributario e sua intima relagdo com o tema da
presente investigacao, a analise do Comité Gestor do IBS sera desenvolvida em topico proprio
a seguir, onde serdo examinados seus diversos aspectos e seu papel crucial na solugdo de

conflitos federativos.

1.3 O COMITE GESTOR DO IBS E OS MECANISMOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS
FEDERATIVOS

A criag¢do do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), nos moldes instituidos pela Emenda
Constitucional n® 132/2023, representa ponto de inflexdo na trajetéria do federalismo fiscal
brasileiro, ndo apenas em virtude da substituicdo de tributos fragmentados por um imposto de
base ampla e neutra mas, sobretudo, por consagrar um modelo inédito de competéncia tributaria
compartilhada entre estados, Distrito Federal e municipios, com a adog¢do do principio do
destino. Diferentemente da logica tradicional de reparticdo de competéncias tributarias
estanques e privativas dos entes federativos, tal como prevista originalmente na Constitui¢ao
de 1988, o IBS inaugura regime de titularidade comum e administracdo conjunta do tributo,
exigindo novos instrumentos institucionais para sua efetiva operacionalizagdo (GRILLO;
SILVEIRA, 2024, p. 368).

Nesse contexto, o Comité Gestor do IBS surge como uma institui¢do de natureza inédita
no desenho constitucional brasileiro, concebida para assegurar a governanga de um tributo de
competéncia materialmente compartilhada entre todos os entes federativos. Embora o
ordenamento ja conhega a experiéncia do Comité Gestor do Simples Nacional, este tem
natureza infraconstitucional e atribui¢des limitadas a coordenagdo administrativa de um regime
diferenciado de tributacdo. Como o IBS nao pertence isoladamente a nenhum ente federativo,
sua administragdo exige modelo cooperativo, técnico e imparcial. O ineditismo do Comité
reflete a propria originalidade do imposto, que demanda gestdo conjunta e paritaria entre os

entes, com competéncias que vao da arrecadacdo a resolugdo de disputas. Diferente de modelos
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anteriores centralizados na Unido, o Comité propde governanga horizontal entre iguais,
fortalecendo a cooperagao federativa.

Isso porque o Comité Gestor do IBS tem como objetivo maior assegurar a uniformidade
na gestdo do imposto entre os entes federativos, centralizando fungdes como regulamentagao,
arrecadagdo, interpretacdo e aplicacao da legislagdo tributaria do IBS, bem como o julgamento
de litigios administrativos pertinentes. Essa centralizacdo busca compatibilizar a atuagdo
nacional do IBS com o principio federativo, garantindo a participacao equitativa de estados,
Distrito Federal e municipios e concretizando a ldgica da competéncia tributaria compartilhada.
Assim, o Comité€ constitui espago institucional de cooperacao e coordenagao das administragdes
fazendarias na execucdo da politica tributaria sobre bens ¢ consumo (FLORENCIO, 2024, p.
140).

O art. 156-B da Constituicao Federal dispde que o Comité Gestor devera ser instituido
por lei complementar para exercer competéncias administrativas relacionadas ao IBS, quais
sejam: edicdo de regulamento Unico e uniformizagdo da interpretagdo e da aplicagdo da
legislagdo do referido imposto; arrecadacdo, compensagdo e distribuicdo do produto da
arrecadacdo entre estados, Distrito Federal e municipios; julgamento do contencioso
administrativo (BRASIL, 1988).

Importante salientar que a Lei Complementar n° 214/2025, responsavel por
regulamentar a institui¢do do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), da Contribuicao sobre Bens
e Servicos (CBS) e do Imposto Seletivo (IS), previu a criagdo de um Comité Gestor do IBS em
carater provisorio, com funcionamento limitado até 31 de dezembro de 2025. Essa medida visa
assegurar o inicio da estruturacao institucional do novo modelo tributario antes da instalagao
definitiva do Comité, permitindo uma transi¢do organizada e a adocdo paulatina de suas
funcgoes.

As regras relativas a composi¢do, competéncias e funcionamento desse Comité
Provisorio encontram-se delineadas nos arts. 480 a 484 da referida norma. Contudo, a
constituicdo do Comité Gestor em carater definitivo, com maior detalhamento normativo e
estrutura estavel de governanga federativa, dependera da aprovagao de nova lei complementar,

cujo conteudo esta atualmente previsto no Projeto de Lei Complementar (PLP) n® 108/2024°!,

310 Projeto de Lei Complementar n® 108, de 2024, institui o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos —
CG-IBS, dispde sobre o processo administrativo tributario relativo ao langamento de oficio do Imposto sobre Bens
e Servicos — IBS, sobre a distribuigdo para os entes federativos do produto da arrecadacdo do IBS e sobre o Imposto
sobre Transmissdao Causa mortis € Doacao de Quaisquer Bens ou Direitos - ITCMD, e da outras providéncias.
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ainda em tramitagdo no Congresso Nacional. Trata-se, portanto, de etapa intermedidria e
essencial a implementa¢do do novo sistema tributério.

O art. 156-B, § 1°, da Constituicao Federal de 1988 dispde que “o Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servicos, entidade publica sob regime especial, terd independéncia
técnica, administrativa, orcamentaria e financeira” (BRASIL, 1988).

Esse preceito constitucional remete a uma discussdo que ainda ¢ objeto de debates na
doutrina: a natureza juridica dessa entidade.

A exemplo do texto constitucional, o art. 1° do PLP n°® 108/2024 define o Comité Gestor
como entidade publica sob regime especial, dotado de independéncia técnica, administrativa,
or¢amentaria e financeira para o exercicio da competéncia compartilhada a fim de administrar
o IBS (BRASIL, 2024b).

Kyoshi Harada classifica-o como autarquia especial, a exemplo das Agéncias
Reguladoras, com atuagdo em ambito nacional e necessidade de infraestrutura material e
pessoal de monta (HARADA, 2024, p. 46).

Ricardo Alexandre entende que o Comité Gestor tem natureza autdrquica e se apresenta
como entidade multifederativa, de modo que integra a administra¢do publica indireta de todos
os entes subnacionais, a exemplo do que ocorre com os consorcios publicos (ALEXANDRE,
2025, p. 939).

Floréncio faz um paralelo e ressalta as diferencas entre o Comité Gestor e outras
entidades que o inspiraram, como o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz)*? e o
Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN)*?. Assim, observa que estes Gltimos, apesar da
composi¢do plural, com integrantes da Unido e dos entes subnacionais, estdo integrados a
estrutura do governo federal, consubstanciando 6rgaos publicos do Ministério da Fazenda. O
Comité Gestor do IBS, por sua vez, tem natureza juridica completamente diversa, com
personalidade juridica de direito publico, de modo a constituir entidade integrante da
Administragdo Publica Indireta, aproximando-se a uma autarquia interfederativa
(FLORENCIO, 2024, p. 99-100).

Tripodi também faz comparagdo entre o Comité Gestor e 0s seus precursores,

estabelecendo as suas diferencas: o Confaz ¢ o CGSN estdo inseridos em ambito

32 0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz), que tem previsdo normativa no art. 155, § 2°, XII, “g”,
da CF/1988 e na Lei Complementar n® 24/1975, € um 6rgdo composto por representantes da Unido, dos Estados e
do Distrito Federal que visa harmonizar a aplicagao da legislagdo relacionada ao ICMS, promovendo a cooperagao
e o equilibrio fiscal entre os entes federativos.

33 Previsto na Lei Complementar n® 123/2006, o Comité Gestor do Simples Nacional (CGSN) é responsavel pela
gestdo compartilhada do regime tributario simplificado entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios.
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infraconstitucional, nos termos das Leis Complementares n° 24/1975 e 123/2006, com atuacao
restrita ao ICMS e ao Simples Nacional, respectivamente; o Comité Gestor, por sua vez, ¢ muito
mais relevante e abrangente, com estatura constitucional e fun¢do crucial para o federalismo
fiscal. Assim, classifica-o como “autarquia institucional federal, de carater transfederativo, com
autonomia de grau diferenciado, ndo sujeita a supervisdo ministerial, cujo presidente goza de
prerrogativas proprias dos ministros de Estado” (TRIPODI, 2024, p. 4; 29).

Paula e Pires ressaltam o seu ineditismo institucional, na medida em que a Constitui¢ao
traz nova modalidade de entidade publica, sob regime especial, criada por lei complementar da
Unido, de iniciativa do Presidente da Republica, para gerir bens, direitos e exercer prerrogativas
inerentes a competéncias legislativas e materiais de estados, Distrito Federal e municipios
(PAULA; PIRES, 2025, p. 163).

Luciana Grassano de Gouvéa Melo atribui ao Comité Gestor a natureza juridica de 6érgao
constitucional do federalismo brasileiro, auxiliar dos Poderes Executivos estaduais, distrital e
municipais, com o objetivo de garantir mais autonomia financeira aos entes subnacionais, diante
da unificacdo da legislagdo sobre o IVA dual, em ambito nacional. Apesar disso, sua vinculagao
ndo se estabelece em relacdo a administragao publica, mas sim a propria estrutura federativa
brasileira, razdo pela qual se diferencia de autarquias, consorcios e agéncias reguladoras
(MELO, 2024).

Cumpre registrar que, em 12 de junho de 2025, foi publicado no Diério Oficial da Unido
o Ato Declaratério Executivo n°® 12/2025, da Coordenacdo-Geral de Cadastros ¢ Beneficios
Fiscais da Receita Federal do Brasil (Cocad), que formalizou a natureza juridica do Comité
Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos (CGIBS), qualificando-o como “entidade publica de
regime especial’*.

A classificagdo do Comité Gestor do IBS como “entidade publica sob regime especial”
revela-se adequada diante de seu ineditismo institucional e de suas peculiaridades estruturais e
funcionais. Embora essa categoria juridica seja por vezes criticada por sua imprecisdo
conceitual, ela se ajusta ao carater sui gemeris do orgdo, cuja criagdo decorre de lei
complementar nacional especifica e cuja finalidade ¢ administrar um tributo de competéncia
compartilhada entre entes subnacionais.

Sua composi¢do colegiada e paritaria, bem como sua atuacdo interfederativa — com

atribuicdes normativas, técnicas, arrecadatorias, distributivas, fiscalizatorias, interpretativas,

34 Publicado no Diario Oficial da Unifo publicado de 16/06/2025, Edigdo 112, Segdo: 1, Pagina 45. Acesso em:
30 nov. 2025. Péagina eletronica: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/ato-declaratorio-executivo-cocad-n-12-de-
12-de-junho-de-2025-636293468.


https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/ato-declaratorio-executivo-cocad-n-12-de-
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/ato-declaratorio-executivo-cocad-n-12-de-
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uniformizadoras e julgadoras — evidenciam um modelo institucional distinto, voltado a
concretizagao do federalismo cooperativo e a harmonizagdo do contencioso tributario. Por essas
razdes, o Comité Gestor ndo se enquadra nas categorias tradicionais do direito administrativo,
como ente federado, 6rgao, autarquia, agéncia reguladora, consdrcio publico ou associagdo
publica; configura-se como inovagdo organizacional propria do novo arranjo federativo
inaugurado pela Reforma Tributaria.

Fato ¢ que ndo pairam davidas quanto ao regime juridico de direito publico do Comité,
que exerce atividade tipicamente estatal, com prerrogativas e restricdes em seus mais diversos
aspectos: criacdo por lei, submissdo a tutela administrativa, prerrogativas processuais de
fazenda publica, carater publico do seu patriménio, regime juridico unico de pessoal, imunidade
tributaria, contratagdo precedida de procedimento licitatério, responsabilidade civil objetiva,
entre outros aspectos inerentes as pessoas juridicas de direito publico (FLORENCIO, 2024, p.
100).

Muito embora a lei complementar deva estabelecer a estrutura ¢ a gestdo do Comité
Gestor, cabendo ao regimento interno dispor sobre sua organizacgio e seu funcionamento®>, a
propria Constituicdo Federal j& se encarrega de estabelecer as suas diretrizes ao prescrever que
“os Estados, o Distrito Federal e os Municipios serdo representados, de forma paritaria, na
instAncia maxima de deliberagio do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos™.

Outrossim, deflui-se do texto constitucional que a instancia méaxima de deliberagdo do
Comité, qual seja, o Conselho Superior, serd composta por 27 representantes dos estados e do
Distrito Federal, um por unidade federativa, mais 27 representantes dos municipios e do Distrito
Federal. Deste ultimo grupo, 14 representantes serdo designados com base nos votos de cada
municipio, com valor igual para todos, € 13 representantes serdo eleitos com votos de cada
municipio, ponderados pelas respectivas populagdes®’.

Ainda como medidas para garantir a isonomia entre os entes, o equilibrio federativo e a
democratizagdo da governanca fiscal na gestdo do imposto de competéncia compartilhada, a
Carta Politica determina que o Comité Gestor sera presidido alternadamente por representantes
dos estados e dos municipios®®, assim como as suas deliberagdes serdo aprovadas mediante a
maioria absoluta de seus representantes e, a0 mesmo tempo, pelos representantes de estados

que correspondam a mais de 50% da populagio do pais’.

35 Art. 156-B, § 2°, VII, da CF/1988.
36 Art. 156-B, § 2°, I, da CF/1988.

37 Art. 156-B, § 3°, da CF/1988.

38 Art. 156-B, § 2°, 11, da CF/1988.
39 Art. 156-B, § 4°, da CF/1988.
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Por se tratar de um 6rgdo com grande especializacdo técnica, a norma constitucional
exige que o Presidente do Comité Gestor do IBS tenha notorio conhecimento de administragao
tributaria*’.

A propésito, o art. 9° do PLP n° 108/2024*' determina que os membros do Conselho
Superior do Comité Gestor do IBS sejam escolhidos entre cidadaos de reputagdo ilibada e de
notdrio conhecimento em administragdo tributaria para exercicio da fungdo por um prazo de 4
anos (BRASIL, 2024b).

A Constitui¢ao também determina que apenas servidores das carreiras da administra¢ao
tributaria e das procuradorias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios poderdo exercer
as atribui¢des exclusivas dessas fungdes, inclusive na representacio do Comité*.

Assim, o art. 2°, § 1° inciso XX, do PLP n°® 108/2024 atribui-lhe a prerrogativa de
solicitar a cessao de servidores das carreiras da administragao tributaria e das procuradorias dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, bem como de outras carreiras das Secretarias de
Fazenda, Economia, Finangas ou Tributacdo e das Procuradorias desses entes, para atuarem no
Comité Gestor do IBS, de acordo com suas areas de competéncia e conforme previsto em
regulamento (BRASIL, 2024b).

Para as demais fungdes, os incisos seguintes t€ém previsdo expressa de contratacdo de
empregados publicos, mediante concurso publico e sob regime celetista, e de servigos
terceirizados para atividades administrativas e de apoio®.

No tocante a tutela dos atos praticados pelo Comité Gestor do IBS, o texto constitucional
estabelece, de forma genérica, que “o controle externo do Comité Gestor sera exercido pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios™*, mas o PLP n°® 108/2024 traz regras

pormenorizadas, asseverando que cabera ao Tribunal de Contas do estado ou do municipio do

40 Art. 156-B, § 5°, da CF/1988.

41 Art. 9° Os membros do Conselho Superior do CG-IBS serdo escolhidos entre cidaddos de reputacdo ilibada e
de notério conhecimento em administragao tributaria, observado o seguinte:

I - a representacdo titular dos Estados e do Distrito Federal sera exercida pelo ocupante do cargo de Secretario de
Fazenda, Finangas, Tributacdo ou cargo similar que corresponda a autoridade méxima da administragao tributaria
dos referidos entes federativos; e

IT - a representagdo dos Municipios e do Distrito Federal serd exercida por membro que atenda, ao menos, a um
dos seguintes requisitos:

a) ocupar o cargo de Secretario de Fazenda, Financas, Tributagdo ou cargo similar que corresponda a autoridade
maxima da administragdo tributaria do Municipio ou do Distrito Federal;

b) ter experiéncia de, no minimo, dez anos na administragdo tributéria estadual, distrital ou municipal;

¢) ter experiéncia de, no minimo, quatro anos ocupando cargos de direcéo, chefia ou assessoramento superiores na
administragdo tributéria estadual, distrital ou municipal; ou

d) ndo manter, durante a representacdo, vinculo de subordinagao hierarquica com esfera federativa diversa da que
o indicou."

42 Art. 156-B, § 2°, VI, da CF/1988.

43 Art. 2°, § 1°, XXI e XXII, do PLP n° 108/2024.

“ Art. 156-B, § 2°, IV, CF/1988.
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ente federativo de origem do seu presidente exercer a fiscalizacdo contdbil, operacional e
patrimonial da entidade®.

O art. 156-B, caput, da Constituicdo Federal dispde sobre as competéncias exclusivas
do Comité Gestor, sendo elas de carater normativo (regulamentar), administrativo (operacional)
e judicante (solu¢ao de conflitos), conforme apontam os seus incisos: I — editar regulamento
unico e uniformizar a interpretagdo e a aplicagdo da legislagdo do IBS; II — arrecadar o imposto,
efetuar as compensagdes e distribuir o produto da arrecadacdo entre estados, Distrito Federal e
municipios; III — decidir o contencioso administrativo (BRASIL, 1988).

Cumpre ressaltar que essas competéncias nada mais sdo do que a transferéncia de parte
da capacidade tributéria ativa dos entes subnacionais para o Comité Gestor, o qual, obviamente,
ndo tem competéncia tributaria, reservada apenas as pessoas politicas.

Sobre essa questdo, Regina Helena Costa faz importante distingdo e esclarecimento ao

comentar sobre o art. 7° do Cédigo Tributario Nacional:

O dispositivo, que remete a preceito da Constituigdo Federal de 1946, deixa clara a
distingdo entre os conceitos de competéncia tributaria e capacidade tributaria ativa. A
competéncia tributaria, consistindo espécie de competéncia legislativa, ¢ um plus em
relagdo a capacidade tributaria ativa, assim entendida como a aptiddo para a
arrecadacdo e fiscalizacdo de tributos. Enquanto a competéncia tributaria, dentre
outras caracteristicas, ¢ indelegavel, por assim o ser a competéncia de natureza
legislativa, a capacidade tributaria ativa, de natureza administrativa, pode ser
transferida a outrem, mediante lei (COSTA, 2011).

Portanto, como o Comité Gestor na verdade exerce parcela da capacidade tributaria ativa
de estados, Distrito Federal e municipios, pode-se afirmar a sua competéncia administrativa,
jamais tributaria.

Feito esse esclarecimento, passa-se primeiramente a analise da fun¢do normativa do
Comité Gestor em que ele tem poderes para editar regulamento Unico e, por meio de atos
normativos, uniformizar a interpretagdo e a aplicacao da legislagcao do IBS.

A edic¢ao do regulamento unico visa garantir a coeréncia e a padronizagdo das normas
infralegais do IBS, em substituicdo a um plexo normativo (decretos, resolucdes, portarias etc.)
complexo e desconexo, composto por 27 regulamentos de ICMS estaduais e de milhares de
regulamentos de ISS municipais.

Ademais, a uniformizagdo da interpretacdo e da aplicagdo da legislagdo do IBS

concentrada na entidade multifederativa para manifestacdes de carater geral e abstrato, como

45 Arts. 40 a 46 do PLP n° 108/2024.
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pareceres e decisdes em processos de consulta, evitara interpretacdes divergentes, de 6rgaos e
autoridades diversas, em diferentes entes, sobre 0 mesmo tema.

Com efeito, essas medidas certamente objetivam a efetividade dos principios da
simplicidade, da neutralidade e da seguranca juridica.

No entanto, esse poder normativo encontra limites na propria Constitui¢ao, observando-
se que o art. 156-A, caput, e §§ 3°, 5°, 6°, 8° reservam a lei complementar a instituicao do IBS,
com previsao dos sujeitos passivos, base de célculo e fato imponivel, os critérios para defini¢do
do destino, as regras da distribui¢do do produto da arrecadagdo, o regime de compensagao,
forma e prazo de ressarcimento dos créditos acumulados, hipéteses de devolucao do imposto
(cashback), o conceito de operagdes com servigos, além dos regimes especificos. Igualmente,
o art. 156-A, § 1°, inciso V, reserva a cada ente federativo poderes para fixar sua propria
aliquota, por lei especifica (BRASIL, 1988).

De qualquer sorte, justifica-se plenamente a competéncia regulamentar do Comité
Gestor, tanto para reduzir a complexidade e os conflitos normativos quanto para permitir a
elaboracdo de normas infralegais em instituicdo com grande capacidade técnica e agentes
publicos especializados, e mais atento as rapidas mudangas econdmicas, sociais e tecnologicas
(FLORENCIO, 2024, p. 127).

Nesse ponto, observa-se relativa semelhanca entre o Comité Gestor e as agéncias
reguladoras no tocante ao exercicio do poder normativo infralegal, com vistas a implementacao
eficiente da legislacdo e a uniformizacdo de condutas, dentro dos seus respectivos campos
técnicos.

Esse fendmeno de delegacdo legislativa no exercicio do poder normativo técnico,
denominado pela doutrina como “deslegalizacao” ou “deslegificacao”, € explicado por José dos

Santos Carvalho Filho:

Esse fenomeno, de resto ja conhecido em outros sistemas juridicos, tem sido
denominado deslegalizacéo (ou deslegificagdo, como preferem alguns), considerando
que a edigdo de normas gerais de carater técnico se formaliza por atos administrativos
regulamentares em virtude de delegacdo prevista na respectiva lei. Na verdade, ndo
ha, como supdem alguns estudiosos (equivocadamente a nosso ver), transferéncia do
poder legiferante a 6rgdos ou pessoas da Administragdo, mas tdo somente o poder de
estabelecer regulamentagdo sobre matéria de ordem técnica, que, por ser
extremamente particularizada, ndo poderia mesmo estar disciplinada na lei. Por
conseguinte, nenhuma ofensa estara sendo perpetrada ao principio da reserva legal
contemplado em ambito constitucional. Em nosso entender, trata-se de exigéncia dos
tempos modernos e, por refletir inovacdo, ndo surpreende a rea¢do oposta por alguns
setores juridicos, costumeira em semelhantes situagdes. O que se exige, isto sim, ¢
que as escolhas da Administragdo regulatoria tenham suporte em elementos concretos
e suscetiveis de afericdo (CARVALHO FILHO, 2021).
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Por conseguinte, ainda que com as devidas diferengas (natureza juridica, finalidade
institucional, fonte de competéncia normativa etc.), a atuagdo do Comité Gestor aproxima-se
da logica das agéncias ao desempenhar fungdes de regulacdo infralegal com alto grau de
especializacdo técnica, voltadas a concretizacdo da lei e da Constituicdo. Logo, ambas exercem
uma delegacdo normativa funcional, que, embora nao substitua a fun¢ao legislativa, viabiliza a
sua efetiva implementacgao.

Assim como ocorre com as agéncias reguladoras, a atuagdo do Comité Gestor ndo pode
exceder o nlcleo normativo minimo: as agéncias s6 podem editar normas técnicas
complementares dentro de diretrizes claras previamente fixadas; o Comité Gestor, por sua vez,
ndo pode criar, modificar ou definir os elementos essenciais dos tributos, os quais devem estar
previstos na lei complementar.

A restrigdo ao poder normativo do Comité Gestor, de acordo como as balizas
constitucionais, é abordada por Humberto Avila dentro dos limites dednticos a instituigdo do

IBS e da CBS:

Em face disso, a assim qualificada regra constitucional de reserva de lei
complementar, que conjuga os trés referidos modais dednticos, tanto obriga que a
propria lei complementar crie ou modifique os aspectos essenciais das obrigagdes
tributarias concernentes ao IBS e a CBS, quanto proibe que a lei complementar atribua
auma fonte diversa a criagdo ou modificagdo dos referidos aspectos, seja diretamente,
por meio de expressa delegacao, seja indiretamente, por meio do emprego de termos
de tal forma ou em tal medida indeterminados que fonte diversa da lei complementar
terminara por ser incumbida da tarefa de determina-los.

Seria inconstitucional, portanto, a lei complementar que, a pretexto de instituir
qualquer dos tributos referidos, atribuisse ao regulamento ou ao Comité€ Gestor do
IBS, assim direta como indiretamente, a tarefa de instituir o IBS ¢ a CBS, isto é, o
encargo de definir os elementos essenciais dos referidos tributos, tais como fato
gerador, base de célculo e sujeitos ativos e passivo. (AVILA, 2024, p. 705-706)

Como fungdo de cunho mais operacional ou administrativo, o art. 156-B, inciso I, da
Constituicao dota o Comité Gestor de competéncia arrecadatoria, compensatoria e distributiva
em relacao ao IBS (BRASIL, 1988).

Mais uma vez, a arrecadagdo centralizada em um unico sistema facilita o recolhimento
do tributo, reduz a burocracia, aumenta a transparéncia, simplifica o cumprimento da obrigacao
tributaria e reduz os custos de conformidade.

Carvalho afirma que esse mecanismo funcionard de forma semelhante ao Simples

Nacional, de modo que o Comité centralizard o recolhimento do imposto, realizara a
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compensagdo de débitos e créditos e distribuird automaticamente a receita aos entes
subnacionais, sem nenhum poder discricionario (CARVALHO, 2025, p. 283).

Na distribui¢do do produto da arrecadacdo, o Comité Gestor devera: reter o saldo
acumulado de créditos do imposto ndo compensados pelos contribuintes € nao ressarcidos ao
final de cada periodo de apuracao, bem como os valores destinados aos contribuintes de baixa
renda (cashback); enviar o saldo remanescente ao ente federativo de destino da respectiva
operagio que ndo tenha gerado creditamento®®.

Nos termos do art. 156-B, inciso III, da Carta Magna, o Comité Gestor do IBS também
tem competéncia para julgar o contencioso administrativo.

Mais uma vez, o objetivo da norma ¢ garantir a uniformidade nacional, na medida em
que nao seria suficiente estabelecer uma legislagdo uniforme se a solu¢do dos litigios
decorrentes de sua aplicagdo fosse dispersa e fragmentada entre os entes federativos envolvidos
(ALEXANDRE, 2025, p. 941).

Ou seja, a centralizagdo das decisdes do contencioso administrativo em uma unica
entidade propiciard as condigdes necessarias para a uniformidade na interpretagdo e na
aplicagdo da legislacdo do imposto (CARVALHO, 2025, p. 283). Com efeito, isso trard mais
previsibilidade e seguranga juridica.

O contencioso administrativo estd estruturado em trés instancias de julgamento,
previstas no capitulo V do PLP 108/2024: a primeira instancia de julgamento (arts. 103 e 104);
a instancia recursal (arts. 105 e 106) e a instancia de uniformizagao da jurisprudéncia (arts. 107
e 108). Todas elas sdo colegiadas e compostas de forma paritaria entre representantes dos
estados e dos municipios (BRASIL, 2024b).

A primeira e segunda instancias sdo regionalizadas por unidades federativas, de modo
que totalizam 27 camaras de julgamento, uma para cada estado e o DF, bem como os respectivos

municipios. A composi¢do dessas cAdmaras ¢ paritaria, com quatro servidores julgadores, dois

46 "Art. 156-A, § 4°: Para fins de distribui¢do do produto da arrecadacdo do imposto, o Comité Gestor do Imposto
sobre Bens e Servicos:

I - retera montante equivalente ao saldo acumulado de créditos do imposto ndo compensados pelos contribuintes
e nao ressarcidos ao final de cada periodo de apuragdo e aos valores decorrentes do cumprimento do § 5°, VIII;
II - distribuiréd o produto da arrecadacdo do imposto, deduzida a retencdo de que trata o inciso I deste pardgrafo,
ao ente federativo de destino das operacdes que ndo tenham gerado creditamento."”
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estaduais e dois municipais. A diferenga € que os representantes dos contribuintes ndo se fazem
presentes na primeira instancia*’, mas compdem o colegiado na segunda instancia*®.

Na terceira instancia, chamada de instdncia de uniformiza¢do de jurisprudéncia,
composta pela Camara Superior do IBS, de forma colegiada e paritaria entre estados e
municipios*’, tem por finalidade o julgamento de recursos, incidentes de uniformizagio e
pedidos de retificagdo, bem como a deliberacdo sobre a edicdo, a revisdo e o cancelamento dos
provimentos vinculantes (BRASIL, 2024b). Ou seja, ¢ encarregada de dar a palavra final sobre
o contencioso administrativo tributario sobre o IBS, assumindo papel fundamental nessa funcao
judicante do Comité Gestor.

Mesmo que percorridas todas as instancias de julgamento no ambito do Comité Gestor,
o contencioso administrativo ainda nio estara definitivamente solucionado, considerando as
possiveis divergéncias interpretativas com o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(Carf) em relacdo a CBS.

Vale recordar que IBS e CBS sao considerados “tributos gémeos”, com identidade nos
seus elementos essenciais (mesmos fatos geradores, bases de calculo, hipoteses de ndo
incidéncia, sujeitos passivos, imunidades, regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de
tributagdo, regras de ndo cumulatividade e de creditamento), nos termos do art. 149-B da
Constitui¢ao Federal.

Como solugdo, o proprio texto constitucional, no art. 156-B, § 8°, estabelece que a lei
complementar podera prever a integragdo do contencioso administrativo relativo ao IBS e a

CBS.

47 Art. 103, § 3°, do PLP n° 108/2024: “As Camaras de Julgamento de primeira instincia e, se for o caso, as suas
respectivas Turmas de Julgamento serdo integradas, na forma prevista em ato do CG-IBS:

I - por dois servidores indicados pela Administragdo Tributaria do Estado em favor do qual o langamento tenha
sido realizado;

IT - por dois servidores indicados pelas Administragdes Tributarias dos Municipios integrantes do Estado a que se
refere o inciso [

IIT - pelo Presidente, que votara apenas em caso de empate.”

48 Art. 105, § 3°, do PLP n® 108/2024: “As Camaras de Julgamento de segunda instincia e, se for o caso, as suas
respectivas Turmas de Julgamento, serdo integradas, na forma prevista em ato do CG-IBS:

I - por dois servidores indicados pela Administragdo Tributaria do Estado em favor do qual o langamento tenha
sido realizado;

II - por dois servidores indicados pelas Administragdes Tributarias dos Municipios integrantes do Estado a que se
refere o inciso I;

III - por quatro representantes dos contribuintes; e

IV - pelo Presidente, que votara apenas em caso de empate.”

49 Art. 108 do PLP 108/2024: “A instincia de uniformizagdo da jurisprudéncia serd composta, em meio virtual,
pela Camara Superior do IBS, integrada, de forma colegiada e paritaria, exclusivamente por servidores de carreira
do Estado e dos seus respectivos Municipios, ou do Distrito Federal, com competéncia para a realizagdo do
langamento tributario ou julgamento tributario."
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Nesse ponto, o legislador infraconstitucional vem atuando timidamente, prevendo
apenas, sem maior detalhamento, uma atuag¢ao conjunta do Comité Gestor e o Poder Executivo
federal com o objetivo de harmonizar normas, interpretacdes, obrigacdes acessorias e
procedimentos relativos as regras comuns aplicaveis ao IBS e a8 CBS*.

Por fim, o art. 156-B, § 2°, inciso V, da Constituicdo prevé a fungao coordenadora do
Comité Gestor para a integracdo entre os entes federativos no tocante as atividades de suas
competéncias, quais sejam: fiscalizagdo, lancamento, cobranga, representacao administrativa e
representacao judicial relativos ao IBS.

Em acréscimo, o § 7° do mesmo artigo dota o Comité Gestor de poderes para,
conjuntamente com a administracao tributaria da Unido, implementar solugdes integradas para
a administracao e a cobranca do IBS e da CBS.

Os preceitos constitucionais tém como fundamento a necessidade de evitar a
sobreposi¢do de competéncias e a ocorréncia de conflitos federativos, especialmente no que diz
respeito a pratica de atos administrativos repetidos, descoordenados e potencialmente
contraditdrios. A fragmentacdo da atuacado fiscal, tipica do modelo atual, acarreta desperdicio
de tempo, retrabalho e uso ineficiente de recursos humanos e tecnolodgicos. Ao promover a
coordenagdo entre os entes federativos por meio de uma instancia Unica de deliberagdo e
regulacdo, busca-se assegurar mais racionalidade na gestdo do imposto, com ganhos de
eficiéncia administrativa, reducdo de custos operacionais e, sobretudo, o fortalecimento da
seguranga juridica dos contribuintes, que passam a lidar com um sistema mais coeso, previsivel
e uniforme.

Essa funcdo ¢ de suma relevancia para prevenir ou contornar problemas relacionados a
tributacao no destino que, embora mais justa, tende a ser mais complexa e custosa, mormente
porque a fiscaliza¢do sobre consumidores ¢ mais dificil e dispersa do que sobre produtores, ja
previamente cadastrados e concentrados na circulacdo de bens e servigos. Assim, entes
federativos, mesmo os que ndo recebam diretamente a arrecadacdo, poderdo colaborar com a
fiscalizacdo e a cobranga, atuando de forma cooperativa. Portanto, a eficacia do sistema s sera
garantida com a adocdo de medidas coordenadas, tanto preventivas quanto repressivas,
superando praticas de concorréncia fiscal predatoria e interesses locais imediatistas, em favor
de uma arrecadacio eficiente e equilibrada (FLORENCIO, 2024, p. 141).

Descendo ao plano infraconstitucional, o PLP n° 108/2024 prevé que a coordenagdo

abrange as atividades de fiscalizacdo, lancamento, cobranca, representagdo administrativa e

S0 Art. 2° § 1°,1, do PLP n°® 108/2024.
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judicial relativas ao IBS, bem como inscri¢do na divida ativa, realizadas pelas administracdes
tributarias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios®'. A sua operacionaliza¢do dar-se-
4 por convénios, acordos, protocolos, consorcios ou outros instrumentos juridicos congéneres,
ou de compartilhamento®?, sempre por intermédio do Comité Gestor (BRASIL, 2024b).

Com essas consideracdes acerca das competéncias administrativas do Comité Gestor do
IBS, evidencia-se a sua relevancia institucional no novo arranjo federativo de gestdo tributaria.
Ao centralizar fungdes estratégicas como arrecadagdo do imposto, compensagao, distribuicao
da receita e regulamentagao infralegal do imposto, o Comité ocupa posi¢ao de destaque na
administracdo cooperativa do IBS. No entanto, a atuagdo conjunta e interdependente dos entes
federados constitui potencial fonte de controvérsias, especialmente porque se trata de matérias
historicamente sensiveis, como reparticao de receitas, interpretacdo normativa e execucao de
politicas de devolugdo de tributos. E nesse cenario que ganha especial relevo a nova
competéncia atribuida ao STJ, incumbido de dirimir, originariamente, os conflitos entre entes
federativos ou entre estes € o Comité Gestor, relacionados ao IBS e a CBS, nos termos do art.
105, inciso I, alinea “j”, da Constitui¢do Federal. O capitulo seguinte, portanto, examinara
aspectos estruturais e juridicos do Tribunal da Cidadania, a luz da nova competéncia, sem
perder de vista a sua missdo constitucional de uniformizar a interpretagdo do direito federal
infraconstitucional, mister plenamente inserido no contexto mais amplo da Reforma Tributéria:
harmonizar e pacificar as relagdes dos entes federativos, sob a perspectiva do federalismo

cooperativo e solidario.

SUArt. 29, § 1°, VI, do PLP n° 108/2024.
52 Art. 2°, § 8°, do PLP n° 108/2024.
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2 O SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA NO AMBITO DA REFORMA
TRIBUTARIA

2.1 0 PAPEL INSTITUCIONAL DO STJ NO ORDENAMENTO JURIDICO

No contexto de redemocratizacdo do Brasil, a Constitui¢ao Federal de 1988 operou
profunda reestruturagdo do Poder Judiciario, visando a ampliagdo do acesso a justica e ao
fortalecimento de direitos e garantias fundamentais. Dentre as inovagdes mais significativas,
destaca-se a extingdo do Tribunal Federal de Recursos (TFR), que até entdo exercia fungao
revisora no ambito da Justica Federal. Em seu lugar, foram instituidos cinco novos Tribunais
Regionais Federais (TRFs), distribuidos por regides judicidrias, com a missdo de funcionar
como instancias intermediarias entre os juizes federais de primeiro grau e os tribunais
superiores, de modo a promover maior capilaridade e celeridade a jurisdicdo no &mbito federal.
Ao mesmo tempo, foi criado o Superior Tribunal de Justica, concebido como o guardido
da legislagdo infraconstitucional e incumbido de uniformizar a interpretacdo do direito federal
em todo o pais, assumindo atribui¢des antes divididas entre o Tribunal Federal de Recursos e o
Supremo Tribunal Federal. Essa reconfiguragao institucional visava ndo apenas descentralizar
e modernizar a estrutura judiciaria mas também preservar a funcdo primordial de Corte
constitucional, de modo que o STF fosse o guardido da Constituicao e o STJ, o da lei federal
infraconstitucional.

O Ministro aposentado Antonio de Padua Ribeiro®, que exerceu a magistratura tanto no
TFR e quanto no STJ, relembra que a Corte Superior veio para minorar a denominada “segunda
crise do Supremo Tribunal Federal”, tendo a primeira como consequéncia a criacdo do extinto
Tribunal Federal de Recursos (RIBEIRO, 2019, p. 82).

Nesse contexto, as “crises do STF” remontam a momentos em que a Suprema corte
enfrentou sobrecarga de processos, gerada pelo desequilibrio entre os processos distribuidos e
julgados, decorrentes do acimulo de competéncias, que iam muito além do papel primordial de
guardia da Constituicdo. Para solucionar a primeira crise, adveio o Tribunal Federal de

Recursos, com a Constitui¢io Federal de 1946, de modo que ele passou a julgar causas de

53 Antonio de Pddua Ribeiro ingressou no Tribunal Federal de Recursos em 1980, vindo da carreira do Ministério
Publico Federal. Em 1989, tornou-se Ministro do recém-criado Superior Tribunal de Justi¢a, onde foi Presidente
entre 1998 e 2000. Disponivel em. https://www.st]j.jus.br/sites/portalp/Paginas/Institucional/Arquivo-
Cidadao/Linha-Sucessoria-dos-Ministros/Antonio-de-Padua-Ribeiro.aspx. Acesso em: 4 ago. 2025.

34 Os arts. 94, 11, 103, 104 ¢ 105, da Constituigdo Federal de 1946 previam expressamente o Tribunal Federal de
Recursos, com a sua composi¢do e a sua competéncia.



https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Institucional/Arquivo-Cidadao/Linha-Sucessoria-dos-Ministros/Antonio-de-Padua-Ribeiro.aspx
https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Institucional/Arquivo-Cidadao/Linha-Sucessoria-dos-Ministros/Antonio-de-Padua-Ribeiro.aspx
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jurisdi¢do ordinaria, que outrora eram de competéncia do STF. A segunda crise veio a ser
sanada com a Constituicdo Federal de 1988 ¢ a criacao do Superior Tribunal de Justica.

Péadua Ribeiro também ressalta a diferenga entre TFR e o STJ, destacando que este ndo
foi criado para substituir aquele, sendo para assumir parte das atribuicdes do STF,
correspondente ao antigo recurso extraordindrio em matéria infraconstitucional, com a nova
denominacdo de recurso especial. Diferentemente, o TFR deu origem aos cinco Tribunais
Regionais Federais originérios (RIBEIRO, 2019, p. 77-78).

Nessa distingdo, o Ministro aposentado Nilson Naves®™, que também exerceu a

judicatura em ambos os Tribunais, afirma que o STJ, por um lado, herdou a competéncia
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originaria que conferia ao TFR fei¢do nacional®® e, por outro lado, entre outras atribuicdes,

recebeu o contencioso infraconstitucional (tratado ou lei federal), que vinha sendo exercido
pelo STF por intermédio do recurso extraordinario (NAVES, 2019, p. 105-106).

Por fim, a Ministra Nancy Andrighi, que ainda se encontra em atividade no Superior
Tribunal de Justiga, arremata a questdo com a delimitacdo clara da competéncia do STJ e a sua

distingdo daquela anterior exercida pelo TFR:

Assim, dividir 0o ordenamento juridico, delimitando a competéncia dos tribunais
superiores, foi o meio encontrado pelo constituinte para desafogar o Supremo
Tribunal Federal e impor maior efetividade a prestacdo jurisdicional. Reservou-se ao
Superior Tribunal de Justi¢a a incumbéncia de ser o “guardido” da ordem juridica
infraconstitucional.

A Constituicdo Federal de 1988 organizou a competéncia do novo Tribunal Superior
somando as atribui¢des do extinto Tribunal Federal de Recursos (art. 112, I, b, da
Emenda Constitucional n. 1/69) e parte da competéncia do Supremo Tribunal Federal,
redimensionando-a.

Foram destinadas para o Superior Tribunal de Justica as atribui¢des disciplinadas no
art. 105 em trés incisos, que tratam, respectivamente, das competéncias originaria,
ordinaria e recursal.

Como nota final a essa introdugao historica, ¢ importante que sempre se faga distingdo
entre o Tribunal Federal de Recursos e o Superior Tribunal de Justiga, porque é
comum se ver apontamentos no sentido de que aquele ¢ o ancestral deste. Todavia,
apenas um ponto de convergéncia liga os dois tribunais, isto €, desafogar o excesso
de processos que eram interpostos no Supremo Tribunal Federal. A dimensdo da
competéncia constitucional do Superior Tribunal de Justi¢a ¢ infinitamente maior do
que era a do extinto Tribunal Federal de Recursos, realgando-se ainda a nova fungao
unificadora de orientacdo jurisprudencial relativa a todo direito infraconstitucional.
(ANDRIGHI, 2023, p. 1.523)

53 Nilson Vital Naves ingressou no Tribunal Federal de Recursos em 1985, vindo da carreira do Ministério Pliblico
Estadual. Em 1989, tornou-se Ministro do recém-criado Superior Tribunal de Justica, foi Presidente entre 2002 e
2004. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/web/verCurriculoMinistro?parametro=3&cod_matriculamin=0000361 &aplicacao=ministr
os.aposentados.ex-ministros. Acesso em: 5 ago. 2025.

6 Como a competéncia para processar € julgar os membros dos Tribunais Regionais do Trabalho e dos Tribunais
de Contas dos Estados, os mandados de seguranca contra ato de ministro de Estado e os conflitos entre juizes
subordinados a tribunais diversos.



https://www.stj.jus.br/web/verCurriculoMinistro?parametro=3&cod_matriculamin=0000361&aplicacao=ministr
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Ressalta a Ministra que a competéncia daquela Corte Superior ¢ bem ampla, ao herdar
atribuicdes que eram do TRF e do STF, recebendo atualmente trés classificacdes, conforme
disposto no texto constitucional: competéncia origindria (art. 105, inciso I), que envolve acdes
propostas diretamente no STJ; competéncia ordinaria (art. 105, inciso II), para julgar os recursos
ordinarios constitucionais, € competéncia recursal (art. 105, inciso III), para julgar os recursos
especiais (ANDRIGHI, 2023, p. 1.527).

Note-se que, além de ja dispor de competéncia origindria e ordinaria amplas, conforme
indicam o rol dos incisos I e II, o Tribunal da Cidadania tem como principal missao
constitucional uniformizar a interpretagao sobre a matéria de direito federal infraconstitucional,
o que se da por meio do recurso especial, conforme expressado pelo inciso III.

Segundo a jurisprudéncia consolidada pelo proprio Superior Tribunal de Justica, o
conceito de “lei federal” ndo se restringe aos diplomas normativos classicos oriundos do
processo legislativo ordinario. Ele abrange tanto os atos normativos de carater geral e abstrato
elaborados pelo Congresso Nacional (como leis complementares, leis ordinarias e leis
delegadas) quanto medidas provisorias editadas pelo Presidente da Republica e, ainda, decretos
presidenciais com for¢a normativa®’. Essa interpretacio ampla decorre da fun¢io atribuida ao
STJ de uniformizar a aplicag¢do do direito federal em todo o territorio nacional, razao pela qual
ndo seria coerente reduzir o conceito de “lei federal” apenas as normas aprovadas pelo
Parlamento.

Para dimensionar a abrangéncia desse conceito, basta atentar para o vasto rol de matérias
submetidas a competéncia legislativa privativa da Unido, listado no art. 22 da Constitui¢ao
Federal de 1988. Nesse dispositivo, encontram-se incluidos ramos essenciais da ordem juridica,
como o direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,
espacial e do trabalho, além de setores estratégicos como telecomunicacdes, politica de crédito,
sistema monetario, entre outros (ANDRIGHI, 2023, p. 1.523). Cada uma dessas matérias, ao
ser disciplinada por lei federal em sentido amplo, pode ensejar a interposicdo de recurso
especial, reforcando o peso institucional do Tribunal da Cidadania na tarefa de garantir a
unidade interpretativa do direito infraconstitucional.

Essa vocacdo de uniformizagao ¢ intensificada pela pluralidade de 6rgaos judiciais cujas

decisoes podem ser levadas ao STJ. De fato, ele recebe recursos oriundos dos 27 Tribunais de

57 Nesse sentido, vide os seguintes julgados: REsp n. 1.856.491/PB, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 5/3/2020, DJe de 31/8/2020; REsp n. 663.562/RJ, Ministro Castro Meira, Segunda Turma, DJ
de 7/11/2005; REsp n. 627.977/AL, relator Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, DJ de 7/12/2006;
EREsp n. 663.562/RJ, Ministro Ari Pargendler, Corte Especial, DJ de 18/2/2008.
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Justica dos estados e do Distrito Federal, bem como dos 6 Tribunais Regionais Federais
atualmente existentes. Tal desenho federativo amplia exponencialmente o espectro de litigios
submetidos ao Tribunal Superior, que se torna a instancia responsavel por zelar pela coeréncia
do direito federal em meio a diversidade de realidades sociais, econdmicas e culturais das
diferentes regioes do pais.

Nao bastasse essa ja complexa missdo, o constituinte vem ampliando o seu ambito de
atuacdo ao longo dos anos, a exemplo da homologacao de sentengas estrangeiras, a concessao
de exequatur as cartas rogatorias>® e, mais recentemente, com a aprovacio da reforma tributaria
e a criagdo da novel competéncia para dirimir conflitos federativos relacionados ao IBS e a
CBS*, objeto de estudo da presente obra.

Dessa forma, o Superior Tribunal de Justica consolida-se, definitivamente, como
verdadeiro Tribunal da Federacdo, concretizando o modelo de dualidade de jurisdi¢gdes em
sobreposi¢do, concebido pelo constituinte originario, com a instituicdo de duas Cortes de
Cupula: uma voltada a guarda da Constitui¢do e outra destinada a uniformizagdo do direito
federal infraconstitucional (BATISTA, 2024, p. 82).

Entretanto, para que esse protagonismo se concretize plenamente, o Superior Tribunal
de Justica precisa enfrentar e superar desafios de ordem pratica, técnica e juridica, relacionados
tanto a gestdo do elevado numero de processos quanto a afirmagdo de sua funcdo de

uniformizacao do direito federal.

2.2 ANOVA COMPETENCIA DO STJ (ART. 105, 1, "J", CF/1988)

Na proposta inicial de Reforma Tributaria, em que ainda havia o modelo de IVA
unificado, conforme exposto no texto original da PEC n°45/2019, o contencioso tributério seria
previsto em dois dispositivos a serem inseridos da Constitui¢do, os arts. 105, III, “d”, e 109, I,
que tratariam, respectivamente, da competéncia do Superior Tribunal de Justica e da Justica

Federal:

Art. 105.[...]

m-1..]

d) contrariar ou negar vigéncia a lei complementar que disciplina o imposto sobre
bens e servigos a que se refere o art. 152-A, ou lhe der interpretagdo divergente da que
lhes haja atribuido outro tribunal [...].” (NR)

Art. 109.[...]

8 Art. 105, I, “1” introduzido pela EC 45/2004.
3 Art. 105, 1, 97, introduzido pela EC 132/2023.
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I - as causas em que a Unido, entidade autarquica, empresa publica federal ou o comité
gestor nacional do imposto sobre bens servigos a que se refere o art. 152-A forem
interessados na condig¢do de autores, réus, assistentes ou oponentes, exceto as de
faléncia, as de acidentes de trabalho ¢ as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justiga do
Trabalho.

Na exposicao de motivos, a inser¢ao dos dispositivos constitucionais encontrou a

seguinte justificativa:

No art. 105, III, “d”, garante-se a competéncia do Superior Tribunal de Justiga para
julgamento das questdes relativas ao IBS (cuja criagdo esta prevista no art. 152- A),
dado o carater nacional (e ndo meramente federal) da lei complementar que o
instituira.

A alteracdo do art. 109, I assegura a competéncia da justica federal para o julgamento
de causas relativas ao IBS, através da incluso de referéncia ao comité gestor nacional
do IBS, a quem cabe a representacao judicial e extrajudicial da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ¢ dos Municipios nas causas relativas ao IBS (Brasil, 2019a).

Como parte do IBS até entdo era composta por aliquota federal e parte da sua
arrecadacgdo seria destinada a Unido, eventual discussdo judicial dar-se-ia no ambito da Justica
Federal, seguindo a mesma logica do Simples Nacional (BARROS, 2024, p. 29).

Entretanto, durante a tramitacdo da PEC n°® 45/2019 no Congresso Nacional, entre as
diversas modifica¢des, o modelo do IVA tnico foi substituido pelo do IVA dual, formado pela
CBS federal e pelo IBS subnacional. Essa era a forma encontrada de atender a pressdo de
estados e municipios, de modo a garantir-lhes mais autonomia e, assim, viabilizar o pacto
federativo (BRASIL, 2019a).

Diante disso, a competéncia originaria da Justica Federal e recursal do Superior Tribunal
de Justica foram suprimidas e, em substitui¢do, passou-se a previsao de competéncia originaria
da Corte Superior para processar e julgar conflitos entre entes federativos ou entre esses € o
Conselho Federativo do IBS, relacionados ao IBS e a CBS.

Foi assim que constou na Emenda n. 608, de autoria do Senador Efraim Filho, acatada
pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania, cujas razdes sdo destacadas a seguir, pela

sua relevancia:

A presente emenda busca alterar parcialmente o dispositivo, acerca da competéncia
originaria do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ).

Na instancia do Conselho Federativo serdo tomadas relevantes decisdes relacionadas
ao imposto de bens e servicos (IBS): edi¢do de normas infralegais, uniformizagao da
interpretacdo normativa de forma vinculante, arrecadagdo do imposto e distribui¢ao
do produto arrecadado, resolugao de duvidas suscitadas no contencioso tributario.
Trata-se, pois, de 6rgdo que edita normas, faz gestdo administrativa e dirime litigios.
A proposta de emenda que tramita perante o Senado Federal contempla formas
bastantes sofisticadas de participagdo dos entes federativos no Conselho e de
aprovacao das deliberagdes. Note-se que a proposta aprovada transfere decisdes (lato
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sensu) que seriam de cada um dos entes subnacionais para o Conselho, que atuara
como orgdo técnico e politico.

Naio se pode olvidar que tais relagdes, tanto as travadas no ambito do proprio Conselho
Federativo, quanto aquelas entre o proprio Conselho Federativo e seus entes
integrantes poderdo gerar controvérsias juridicas que, ante a indisponibilidade do
direito publico, bem como pela disposi¢do do inciso XXXV do art. 5° da Constituigdo
Federal, deverdo ser objeto de apreciacdo pelo Poder Judiciario.

Os conflitos relacionados ao IBS entre os entes subnacionais, ou entre estes entes € o
Conselho, serdo julgados pelo Superior Tribunal de Justica (receberiam a classificagdo
processual de "conflito federativo" ou, a semelhanca do que sucede no Supremo
Tribunal Federal, de "agdo civel origindria"?). Trata-se, aqui, de competéncia
originaria, e o Superior Tribunal de Justica haverd de interpretar e aplicar todas as
normas pertinentes (constitucionais ou infraconstitucionais, aqui incluidas as
infralegais).

Por entes, igualmente, deve se entender a presenga da Unido Federal. E que o art. 149-
B da CF/88 na PEC n° 45/2019 prevé que o IBS ¢ a CBS terdo os mesmos fatos
geradores, as mesmas bases de calculo, as mesmas hipoteses de ndo incidéncia e
sujeitos passivos, as mesmas imunidades, os mesmos regimes especificos,
diferenciados ou favorecidos de tributacdo e as mesmas regras de ndo cumulatividade
e crédito. Assim, para garantir que o art. 149-B seja integralmente respeitado, ¢
necessario fixar a competéncia originaria do Superior Tribunal de Justica para dirimir
os conflitos advindos das relagdes travadas no exercicio das competéncias tributarias.
Registre-se ainda a funcdo do Superior Tribunal de Justica de harmonizar a
jurisprudéncia (Brasil, 2023).

Antes da promulgagdo do texto constitucional definitivo, ainda houve modifica¢dao, em
substitutivo aprovado pelo Plenario do Senado Federal e acatado pela Camara dos Deputados,

de modo que a redacdo final que introduziu o art. 105, inciso I, alinea *j”, a Constitui¢cdo ficou

assim disposta:

Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:
I - processar e julgar, originariamente:

[...]
j) os conflitos entre entes federativos, ou entre estes € 0 Comité Gestor do Imposto
sobre Bens e Servigos, relacionados aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V;

A introducdo dessa nova competéncia ao Superior Tribunal de Justiga estd em
consonancia com as diretrizes estruturantes da Reforma Tributéria, que buscou conferir mais
uniformidade a interpretagdo e a aplicacdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e da
Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS), tributos de elevado impacto federativo e relevancia
economica.

Ao atribuir ao STJ competéncia originaria para o julgamento desses conflitos, o
constituinte derivado reconheceu a necessidade de uma instancia técnica e especializada para a
solucdo de controvérsias de maior complexidade ou de especial significado juridico, cuja
apreciacao célere e uniforme ¢ essencial a estabilidade do novo modelo tributario (SILVA;

TAMASSIA, 2025, p. 434).
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Essa centralizagdo visa prevenir a proliferacdo de decisdes divergentes entre tribunais
estaduais e federais, evitar assimetria de tratamento entre as pessoas politicas, reduzir a
litigiosidade dispersa e assegurar mais seguranca juridica no novo sistema de tributag@o sobre
o consumo de bens e servigos (SILVA, L. 2024).

Desse modo, o STJ passa a ocupar o papel de foro constitucionalmente adequado para
a pacificagdo das controvérsias instauradas entre os entes federativos e o Comité Gestor do IBS,
atuando como instancia de integracdo e equilibrio federativo.

Com efeito, os litigios que envolvem a arrecadagdo, a gestao e a distribuigcdo das receitas
do IBS e da CBS demandam a interpretacdo e a aplicacdo de normas infraconstitucionais e
infralegais, oriundas da legislagdo complementar nacional e dos regulamentos do Comité
Gestor. Trata-se, portanto, de matérias que se inserem no ambito do direito federal
infraconstitucional, justificando a competéncia origindria do Superior Tribunal de Justica para
soluciona-las de forma técnica, uniforme e harmoénica em todo o territdorio nacional
(SCANDURA; FREITAS; FREITAS, 2024).

Seguindo logica evolutiva do desenho institucional inaugurado pela Reforma Tributaria,
o Governo Federal, por meio do Ministério da Fazenda e da Advocacia-Geral da Unido (AGU),
apresentou a proposta de criacdo da Acdo Declaratoria de Legalidade (ADL) — e,
eventualmente, da A¢do Declaratoria de Ilegalidade (ADIL) — com o objetivo de conferir ao
Superior Tribunal de Justica competéncia para exercer controle concentrado e abstrato de
legalidade sobre leis nacionais e atos normativos relacionados ao IBS e a CBS (MURAYAMA;
FERREIRA, 2025).

O mecanismo pretende garantir mais seguranga juridica e estabilidade interpretativa,
promovendo celeridade, previsibilidade e uniformidade na aplicagdo das normas tributarias
decorrentes do novo modelo de tributacdo sobre o consumo. Logo, busca a racionalizagcdo do
contencioso tributério e a prevencao da multiplicacdo de demandas em diferentes instancias.

Entretanto, a proposta suscita relevantes preocupag¢des de ordem procedimental e
democratica, especialmente quanto a possibilidade de formacao de precedentes vinculantes
prematuros, proferidos sem o devido amadurecimento do debate judicial e sem a participagao
direta e efetiva dos contribuintes e demais partes interessadas (MURAYAMA; FERREIRA,
2025).

A evolucao do microssistema brasileiro de precedentes reforga a coeréncia da proposta
de fortalecimento institucional do STJ como 6rgdo de estabilizagdo do direito federal e, no
contexto da Reforma Tributaria, como instancia adequada para a pacificacdo dos conflitos que

envolvem o IBS e a CBS. Tal processo teve inicio com a Emenda Constitucional n® 45/2004,
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que inaugurou, no ordenamento juridico brasileiro, a légica dos precedentes qualificados, ao
introduzir a repercussdo geral e a sumula vinculante, conferindo ao STF o papel de Corte de
Precedentes. Posteriormente, o CPC de 2015 consolidou essa estrutura ao prever instrumentos
como o julgamento de recursos repetitivos, o Incidente de Resolug¢do de Demandas Repetitivas
(IRDR) e o Incidente de Assun¢do de Competéncia (IAC), todos voltados a uniformizagao da
jurisprudéncia e a superacao denominada “jurisprudéncia lotérica”.

Nesse contexto, o STJ assumiu fung¢do central na aplicag@o e no aperfeicoamento dessa
logica, consolidando-se como a Corte responsavel pela interpretacdo uniforme da legislagao
infraconstitucional. A Emenda Constitucional n° 125/2022%, ao instituir o requisito da
Relevancia da Questdo Federal (RQF) como filtro de admissibilidade do recurso especial,
representou um marco nesse processo de transformacdo. Conforme observa Fernando Natal
Batista, tal inovagdo realinha a fun¢do nomofilatica do STJ, aproximando-o do modelo de
precedentes do STF, permitindo-lhe que selecione e julgue apenas os casos de maior impacto
juridico e social, fortalecendo sua missdo constitucional de garantir coeréncia, previsibilidade
e estabilidade interpretativa no plano do direito federal (BATISTA, 2024, p. 178).

Dessa forma, a criacdo da ADL e da ADIL, em conjunto com o filtro de relevancia da

questdo federal, integra-se a esse movimento mais amplo de institucionaliza¢do do STJ como

Corte de Precedentes e como verdadeiro Tribunal da Federacdo, responsavel por assegurar
coeréncia decisoria e prevenir conflitos entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios. O
proposito € de fortalecer o ideal de federalismo cooperativo que inspira a nova ordem tributaria.

Nessa ordem de ideias, em observancia ao principio federativo, o Superior Tribunal de
Justica passa a assumir o papel de arbitro nos conflitos relacionados a nova competéncia,
independentemente do procedimento eleito ou da tutela jurisdicional invocada (KOZIKOSKI,
2024, p. 471).

A partir do novo desenho constitucional, emerge um duplo desafio institucional. Se por
um lado o STJ deverd estruturar mecanismos procedimentais adequados para processar e julgar
esses conflitos de alta complexidade federativa, por outro lado cabera ao Comité Gestor e aos
entes subnacionais adotar praticas de governanca e transparéncia que mitiguem a judicializacao

excessiva. A efetividade dessa competéncia dependera da coordenacdo entre o plano judicial e

% A Emenda Constitucional n® 125/2023, que acrescenta os §§ 2° e 3° ao art. 105 da Constitui¢do Federal para
instituir, no recurso especial, o requisito da relevancia das questdes de direito federal infraconstitucional, aguarda
regulamentacdo legal. Atualmente tramita no Senado Federal o Projeto de Lei n® 3.804/2023, de autoria do Senador
Marcos do Val (Podemos-ES).
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o plano administrativo-federativo, em consonancia com os principios de eficiéncia e de

cooperagao institucional.

2.3 IMPACTOS E DESAFIOS DA NOVA COMPETENCIA

Gilmar Mendes assinala que a criagcdo do Superior Tribunal de Justica teve como razao
justificadora o excesso de recursos extraordindrios sobre questdes de direito federal, a luz do
modelo constitucional anterior. Todavia, a ampla competéncia assumida por aquela Corte no
ambito do recurso especial, associada a auséncia de instrumentos de generalizagdo dos efeitos
das suas decisdes, levou-a, em poucos anos, a uma crise idéntica ou até mais grave que a do
Supremo Tribunal Federal quanto a excessiva quantidade de processos (MENDES; BRANCO,
2024, p. 1.180).

Dados estatisticos revelam que, em 1989, ano de sua instalagdo, o Superior Tribunal de
Justiga recebeu 6.103 novos processos, numero que ja no exercicio seguinte mais que dobrou,
chegando a quase triplicar em 1991 e a quintuplicar em 1992. Justamente como alertava o
professor e ministro do STF, esse crescimento vertiginoso logo nos primeiros anos de
funcionamento evidenciou que o Tribunal, concebido para desafogar o Supremo Tribunal
Federal e uniformizar a interpretacdo da legislagdo federal, rapidamente passou a enfrentar
sobrecarga semelhante ou até mais grave.

O processo de expansdo manteve-se constante nas décadas seguintes, acompanhando o
aumento da litigiosidade no pais, a ampliagdo dos direitos sociais consagrados na Constituicao
de 1988, a complexidade do sistema normativo e o papel cada vez mais central do Judiciario na
resolucao de conflitos. Como resultado, o STJ recebeu, em 2023, o impressionante total de
452.910 novos feitos, nimero que representa aumento de mais de setenta vezes em relagdo ao
primeiro ano de funcionamento da Corte.

A tabela a seguir, extraida do Relatorio Estatistico do Superior Tribunal de Justica —
2023, ilustra de forma clara essa escalada de processos ao longo dos anos e permite visualizar

a dimensao do desafio enfrentado pela Corte Superior desde que comegou a operar:

Ano Processos distribuidos
1989 6.103
1990 14.087

1991 23.368




1992 33.872

1993 33.336

1994 38.670

1995 68.576

1996 77.032

1997 96.376

1998 92.107

1999 118.977
2000 150.738
2001 184.478
2002 155.959
2003 226.440
2004 215411
2005 211.128
2006 251.020
2007 313.364
2008 271.521
2009 292.103
2010 228.981
2011 290.901
2012 289.524
2013 309.677
2014 314.316
2015 332.905
2016 335.779
2017 327.779
2018 348.416
2019 374.366
2020 354.398
2021 412.590
2022 430.991
2023 452.910
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Fonte: Relatério Estatistico do  Superior Tribunal de Justica - 2023. Disponivel em:
https://www.stj.jus.br/publicacaoinstitucional/index.php/RelEst/article/view/13137/13243. Acesso em: 5 set.
2025

Nao bastasse isso, dados da pesquisa qualitativa feita pelo Anudrio da Justi¢a Brasil
2025, da Revista Conjur (Consultor Juridico), apontam que somente em 2024 ingressaram no
Superior Tribunal de Justica 516.113 novos processos (CHAER, 2025), um recorde historico e
que gera preocupacao.

Segundo indica o Relatorio Justica em niimeros, elaborado pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ), no mesmo periodo, aportaram no STJ 31.117 novos processos em matéria

tributéria, divididos em diferentes assuntos, conforme detalhado no quadro abaixo:

Quantidade de casos novos por assunto H

icms/ IMPosTO soBrRe CRCUL... [ 3472 |
DiviDA ATIVA EXECUGAO Fisc.. I 3339 |
coFiNs (6035) I 1.950
Pis (6039) [N 1.844
IPTUY IMPOSTO PREDIAL E TER... Y 1,710
ISS/ IMPOSTO SOBRE SERVICOS... Iy 1,219
IRPJ/IMPOSTO DE RENDA DE PE... [ 1.204
ANULACAO DE DEBITO FISCAL (... [N 791
CONTRIBUINCAO SOCIAL SOBRE ... [N 790
REPETICAO DE INDEBITO (6007 N 757
COMPENSACAO (599490 N &70
CONTRIBUNCOES PREVIDENCIA_.. I 668
CONTRIBUICOES PARA O SEBRA... N s56
SUSPENSAQ DA EXIGIBILIDADE ... I se6
EXCLUSAO - 1cms (10556) I 554
BASE DE CALCULO (s008) I 440
CONTRIBUICAO SOBRE A FOLH... I 421
IP1/ IMPOSTO SOBRE PRODUTO... [l 371
ICMS / INCIDENCIA SOBRE O AT... ] 352
muriaras (sa72) I 325

Fonte: Conselho Nacional de Justiga. Disponivel em: https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-estatisticas/
Acesso em: 10 set. 2025.

I3

Os dados acima revelam que o contencioso tributdrio brasileiro ¢ fortemente
concentrado nos tributos sobre o consumo e na cobranga de créditos fiscais. O ICMS (3.472
casos) e as execucdes fiscais de divida ativa (3.339 casos) representam a maior parte das novas

demandas, o que evidencia a alta litigiosidade na arrecadacao tributaria dos entes federativos.


https://www.stj.jus.br/publicacaoinstitucional/index.php/RelEst/article/view/13137/13243
https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-estatisticas/

53

Em seguida, aparecem as contribui¢des Cofins (1.950 casos) e PIS (1.844 casos), que refletem
controvérsias recorrentes sobre regimes de ndo cumulatividade e base de calculo. Tributos
municipais, como IPTU (1.710 casos) e ISS (1.219 casos) também ocupam posicao de destaque,
confirmando a complexidade da tributacdo local. Além disso, ha nimero expressivo de agdes
voltadas a anulacao de débitos fiscais, repeticao de indébito e compensagao tributdria, a revelar
a busca dos contribuintes por revisdo judicial de cobrangas.

As causas para a grande quantidade de novos processos no Superior Tribunal de Justica
sao complexas e diversas: sua ampla competéncia, como ja destacado; a cultura juridica da
litigancia que permeia os operadores do direito desde a formagdo académica; o emaranhado de
normas do ordenamento juridico, a insuficiéncia de mecanismos de filtragem e de eficacia
generalizante, entre outros fatores. Essa conjuntura multifacetada ultrapassa o ambito do STJ e
afeta o Poder Judiciario como um todo, fazendo com que o Brasil figure entre os paises com
maior nimero de demandas judiciais do mundo.

De acordo com dados estatisticos do Conselho Nacional de Justiga, apenas no ano de
2024 ingressaram 39.488.158 novos processos. Mesmo com o esfor¢o dos 19.063 magistrados
e 283.458 servidores, que conseguiram o julgamento e a baixa de 44.724.817 e 45.380.866
processos, respectivamente, ainda restaram 79.635.167 agdes pendentes (BRASIL, 2025).
Como ¢ previsivel que boa parte desse volume expressivo de litigios venha a alcancar o
Superior Tribunal de Justica, o diagnostico e as solugdes para o problema nao podem se limitar
aos seus aspectos normativos, institucionais ou operacionais.

Atentos a isso, os Ministros daquela Corte instituiram um grupo de trabalho com o
objetivo de elaborar propostas para enfrentar os impactos processuais decorrentes da Reforma
Tributaria, o que foi operacionalizado pela Portaria STJ/GP n°® 458, de 21 de agosto de 2024.

Apo6s meses de trabalho, com pesquisas e interlocu¢cdo com diferentes setores, em abril
de 2025 o grupo de trabalho apresentou um relatorio em que se expde, como problema central,
a potencial geracao de conflitos federativos inéditos e a exponencial multiplicagdo de acdes
judiciais decorrentes da Reforma Tributaria, criando risco de colapso na estrutura do Poder
Judiciario (BRASIL, 2025¢).

Isso porque a EC n° 132/2023, com o proposito de simplificar a tributagdo sobre o
consumo, substituiu cinco tributos (ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins) pelo IBS e pela CBS, os quais

teriam identidade nos aspectos relevantes da hipétese de incidéncia (art. 195, § 16, da CF¢!),

81 Art. 195: “V- sobre bens e servigos, nos termos da lei complementar.
§ 16: Aplica-se a contribuigdo prevista no inciso V do caput o disposto no art. 156-A, § 1°,1a VI, VIII, X a XIII,
§3°%585%MaVlelX,e§§6°allel3”.
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ressalvados o lancamento e a cobranga, que seriam exercidos de forma independente pelos
respectivos entes federativos competentes (art. 156-B, § 2°, IV, da CF%?).

Com a alteracdo da sistematica de tributagdo, da origem para o destino, os novos tributos
teriam o potencial de ao menos triplicar o contencioso sobre a tributagao do consumo, uma vez
que cada fato gerador criaria trés créditos tributarios distintos: IBS municipal, IBS estadual e
CBS federal.

Essa diversidade de cobranga, operacionalizada judicialmente por execugdes fiscais,
seriam impugnadas por acdes antiexacionais®® dirigidas individualmente contra cada ente
tributante. Ou seja, o contribuinte que pretendesse questionar determinada cobranca teria que
ajuizar agdes separadas, gerando multiplos processos sobre o mesmo fato e em diferentes juizos,
o que levaria a fragmentacao e ao aumento exponencial de litigios.

Além disso, os instrumentos normativos até entdo existentes, especialmente a EC n°
132/2023 e os PLPs 68/2024%¢ 108/2024, seriam insuficientes quanto a integracio da atividade
administrativa nas atividades de fiscalizagdo e cobranga, bem como no contencioso judicial.

Ao lidar com os dados estatisticos extraidos da Base Nacional de Dados do Poder
Judiciario — DataJud®, o relatério aponta que os impactos processuais ndo serio homogéneos
entre as instancias do Poder Judiciario. Observa que a Justica Federal apresenta o cenario mais
preocupante, com potencial crescimento de 107% nas execugdes fiscais. Ja a Justica Estadual,
embora também afetada, mostra crescimento proporcionalmente menor (cerca de 16%), mas
em nimeros absolutos esse acréscimo representaria mais de 300 mil novos processos, refletindo
a capilaridade da cobranga tributaria nos estados. No Superior Tribunal de Justica, o aumento
de 28.764 novos casos relativos a IBS e CBS corresponderia a 35% de crescimento na matéria
tributaria. Mesmo que o impacto na distribuicao total de feitos seja relativamente pequeno (2%),

haveria repercussao de ordem qualitativa, na medida em que se espera que o STJ tenha grande

62 Art. 156-B “§ 2°: Na forma da lei complementar:

V - a fiscalizagdo, o langamento, a cobranca, a representagdo administrativa e a representag@o judicial relativos
ao imposto serdo realizados, no dmbito de suas respectivas competéncias, pelas administragdes tributarias e
procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, que poderdo definir hipoteses de delegacdo ou
de compartilhamento de competéncias, cabendo ao Comité Gestor a coordenagdo dessas atividades administrativas
com vistas a integracdo entre os entes federativos;”

3 Como, por exemplo, agdo declaratoria de inexisténcia de relagdo juridico-tributaria, agdo anulatoria de débito
fiscal e mandado de seguranga.

64 Atual Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025, que Institui o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS),
a Contribui¢@o Social sobre Bens e Servigos (CBS) e o Imposto Seletivo (IS); cria o Comité Gestor do IBS e altera
a legislacao tributéria.

%5 Instituida pela Resolugdo CNJ n. 331/2020 como fonte primaria de dados do Sistema de Estatistica do Poder
Judiciario — SIESPJ, a partir do Painel de Estatisticas do Poder Judicidrio (https://justica-em-
numeros.cnj.jus.br/painel-estatisticas/).


https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-estatisticas/
https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-estatisticas/
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demanda por decisdes colegiadas, que resolvam conflitos interpretativos novos e dificeis sobre
os tributos recém-criados, uniformizando a jurisprudéncia em nivel nacional.

Por outro lado, aparecem as agdes antiexacionais, isto ¢, aquelas manejadas para
questionar cobrancas consideradas indevidas ou ilegais. Projeta-se que o seu aumento, embora
em numeros absolutos menores do que os das execugoes fiscais, podera ter impacto qualitativo
relevante por envolver matérias complexas de interpretagdo tributiria e demandar decisdes
uniformizadoras do STJ. Estima-se um aumento de até 11% nas a¢des antiexacionais na Justica
Estadual, cerca de 5% na Justica Federal e quantidade significativa no STJ (236.124 casos), o
que sugere que o Poder Judiciario precisard absorver ndo apenas o crescimento quantitativo de
processos mas também enfrentar aumento de demandas estratégicas e complexas.

Ap6s a realizacdo do diagnostico qualitativo e quantitativo, acompanhado das projecdes
relativas ao volume de processos em tramitagdo e daqueles que tendem a surgir no novo
contexto tributario, o relatoério avancou na formulacdo de propostas de carater institucional,
regimental e legislativo. O objetivo central dessas medidas consiste em mitigar o crescimento
exponencial da litigiosidade, promover maior racionalidade na prestacdo jurisdicional e
assegurar a efetividade do sistema de justica diante das transformacdes estruturais decorrentes
da reforma tributaria.

No conjunto de propostas elencadas, algumas foram prontamente afastadas, por se
revelarem inviaveis sob o ponto de vista técnico, juridico ou politico. Outras, contudo, foram
mantidas na pauta de deliberagdo, a fim de permitir andlise mais detida e aprofundada. Nesse
sentido, as proposi¢des foram organizadas a partir de sua pertinéncia institucional, dividindo-
se entre aquelas voltadas especificamente ao Superior Tribunal de Justi¢a e as direcionadas a

Justica Ordindria. Elas estdo assim dispostas:

1) Propostas dirigidas ao Superior Tribunal de Justica

1.1. elaboracio de uma minuta de anteprojeto de emenda regimental para
disciplinar o processamento e o julgamento dos conflitos federativos
relacionados ao IBS e a CBS: nesse caso, a competéncia seria da Primeira
Secdo, dada a sua especializagdo em matéria tributaria;

1.2. estudo e elaboracio de proposta de emenda constitucional para a inclusio,
no rol de competéncia originaria do STJ, de acio direta de legalidade (ADL)
e de ilegalidade (ADIL) de ato normativo secundario ou de interpretacao de
lei federal relativa ao IBS e a CBS: inspirada em minuta de anteprojeto

elaborada pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) e pela Procuradoria-Geral da
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Fazenda Nacional (PGFN), ainda ndo formalizada, a medida prevé a inclusdo de
nova alinea no art. 105, I, da Constituigdo Federal, conferindo ao STJ
competéncia para julgar, em processo objetivo e de carater vinculante,
controvérsias relativas a legalidade de atos normativos secundarios (como
decretos, instru¢des normativas e resolugdes) e a uniformizagao da interpretagao
da lei federal em matéria de IBS e CBS. A inovag¢ao objetiva conferir celeridade,
prevenir desequilibrios concorrenciais decorrentes de decisdes liminares e
aliviar a sobrecarga das instancias ordinarias. Contudo, também suscita
preocupacdes quanto a eliminacao do debate nas instancias inferiores, a restri¢ao
de garantias processuais fundamentais (contraditorio, ampla defesa e direito de
acdo) e ao risco de sobrecarga concentrada no STJ. Para equilibrar a proposta,
apontam-se salvaguardas: limitar estritamente os legitimados ativos, restringir o
objeto as divergéncias interpretativas de natureza jurisdicional, delimitar o
parametro as normas materiais do IBS e da CBS e conferir ao STJ
discricionariedade para admitir apenas casos de relevancia e urgéncia, evitando
que o instrumento substitua o amadurecimento natural das controvérsias nas
instancias ordindrias.
2) Propostas dirigidas a Justica Ordinaria
2.1. Concentraciao de causas do IBS e da CBS em juizos uinicos: visa evitar a
multiplicagdo de litigios, reunindo em um mesmo processo as discussdes sobre
tributos que tém fato gerador comum. Essa medida busca, como principal efeito,
reduzir o incremento de novas demandas, especialmente em execucdes fiscais e
acoes antiexacionais. Entretanto, a proposta enfrenta obstaculos relevantes, entre os
quais: a autonomia dos lancamentos e das representagdes judiciais da Unido, dos
estados e dos municipios, as possiveis divergéncias na interpreta¢do da legislagao
tributaria, a extingdo parcial de créditos e a sobrecarga da Justi¢a Federal, que seria
atraida pela presenca da Unido no polo ativo. Também discute o tratamento dos
embargos a execuc¢do, que exigiria reforma legislativa para separar a impugnagao do
crédito tributdrio das questdes processuais, a fim de evitar a sobreposicdo de
competéncias. No tocante ao 6rgao concentrador, trés alternativas foram cogitadas:
(a) criacdo de um Tribunal Federal com composi¢do mista, considerada inviavel
pelos altos custos administrativos e orgamentarios; (b) criagao de colegiados virtuais
mistos, entendida como solucdo ineficaz e geradora de maior dispersdo

jurisprudencial, e (c) atribuicdo da competéncia a Justica Federal, hipdtese mais
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viavel, por aproveitar estruturas j& existentes, desde que acompanhada de
planejamento financeiro e de mecanismos para reforgar sua capacidade de absor¢ao
da nova demanda. Em sintese, a concentragdo das causas de IBS e CBS apresenta
vantagens em termos de racionalizagdo processual e de uniformizagdo da
jurisprudéncia, mas seus riscos operacionais € or¢amentarios exigem cautela,
sobretudo diante da necessidade de preservar a eficiéncia do sistema de justica e a
estabilidade das relagdes federativas.

2.2. Convénios entre estados e municipios para execucdes fiscais e acdes
antiexacionais: na impossibilidade de concentracdo das causas relativas ao IBS e a
CBS, sugere-se, como alternativa, a celebracdo de convénios entre estados e
municipios nas demandas relativas ao IBS, a fim de viabilizar execugdes fiscais
conjuntas. Essa solucdo resultaria em incremento numérico de agdes, mas ainda
assim em patamar inferior ao pico historico de execugdes ja observado na Justica
Estadual, o que sugere viabilidade operacional. No campo das agdes antiexacionais,
o litisconsoércio entre estados e municipios apresenta-se juridicamente possivel, dada
a identidade da matéria discutida, com diferengas restritas as aliquotas. A
concentracao dessas a¢des implicaria aumento de aproximadamente 11% no volume
processual da Justica Estadual. Porém, a CBS, de competéncia da Justica Federal,
continuaria a gerar impacto relevante e autbnomo, estimando-se incremento de cerca
de 78 mil novos processos por ano. Assim, os conveénios interinstitucionais revelam-
se medida de racionalizagdo parcial, capaz de mitigar a dispersao de litigios do IBS,
ainda que insuficiente para neutralizar os efeitos globais da litigiosidade decorrente
da reforma tributaria.

2.3. Estabelecimento de al¢cadas: criagdo de critérios para representagdo reciproca
dos entes federativos na propositura de execugdes fiscais (e eventualmente na
contestacdo de acdes antiexacionais) a partir do valor do crédito — de pequeno valor
a cargo do municipio, na Justica Estadual; de médio valor, a cargo do estado, na
Justica Estadual; de grande valor, a cargo da Unido, na Justica Federal. A ideia é
inspirada na organizacdo do SUS e na representacdo judicial do Poder Publico nas

acdes de saude, como ficou definido no Tema 1.234 do STF®. Assim, um ente

% O tema 1.234 do STF define a responsabilidade da Unido e a competéncia da Justica Federal para o fornecimento
de medicamentos registrados na Anvisa, mas ndo padronizados no SUS, quando o custo anual for igual ou superior
a 210 salarios-minimos, sendo a Justiga Estadual responsavel para custos inferiores a este valor. Essa decisao busca
padronizar os fluxos administrativos e judiciais para garantir o acesso a saude.
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federativo atuaria com legitimidade ordindria (em nome proprio) e extraordindria
(representando os demais), dispensando multipla representagdo e concentrando a
discussdo em um s6 processo. Isso exigiria inovacao legislativa.

2.4. Prévio requerimento administrativo: ideia inspirada nas causas
previdencidrias, em que a jurisprudéncia exige o prévio requerimento administrativo
antes da discussdo judicial do direito ao beneficio, de modo a se caracterizar uma
das condi¢des da acdo (interesse de agir), nos termos do Tema 350 do STF®’. Tem
por escopo prestigiar a atividade administrativa e aliviar o Poder Judiciario, mas
gera preocupacdes quanto a questionamentos relacionados ao principio da

inafastabilidade da jurisdi¢ao (art. 5°, XXXV, da CF).

Apos a exposicao do problema, do diagnéstico, das projecdes e das propostas, o relatorio
finalmente apresentou doze conclusoes, as quais, pela sua relevancia, merecem ser transcritas

na integra:

1 — A reforma tributiria ¢ um importante marco para a justi¢a fiscal e para o
aperfeigoamento do sistema tributario nacional. No entanto, até 0 momento, a atengdo
as implicagdes no contencioso judicial ¢ insuficiente. A reforma tributaria tem
potencial de elevar o contencioso judicial tributario a pardmetros inéditos, esgotando
os recursos do Poder Judiciario.

2 — A EC n. 132/2023 e os projetos de lei complementar em tramitagdo para sua
regulamentagdo (PLPs 68/2024 ¢ 108/2024) ndo dao resposta suficiente a questio da
integragdo do contencioso judicial tributario. As disposi¢cdes constantes dos projetos
de lei complementar parecem indicar para um triplice trabalho da burocracia estatal
sobre a mesma realidade imponivel e para a triplice judicializagdo de cada conflito
tributario, o que deve ser evitado.

3 — As propostas de reforma do contencioso judicial tributario focam apenas nas
estruturas judiciais, mas a integragdo da atividade de langamento de tributos e da
representacdo judicial dos Fiscos é essencial para o sucesso da nova tributacdo do
consumo. Se cada ente credor realizar seu proprio lancamento e cobranca de forma
independente, o trabalho judicial serd multiplicado, colocando em risco a organizagio
do Poder Judiciario. No entanto, os avangos dos projetos de regulamentagao (PLPs
68/2024 e 108/2024) sao nulos ou timidos.

4 — A falta de integragdo da cobranca e da defesa dos créditos do IBS e da CBS traz
sério risco de colapso a infraestrutura do Poder Judiciario. Se cada fato gerador levar
a lancamentos nas trés esferas, com as consequentes execugdes e agdes de
impugnagdo, o Poder Judiciario ndo tera condigdes de atender de forma adequada a
demanda. Impde-se o esforgo concatenado dos Fiscos, para tratar em conjunto as
hipéteses imponiveis.

670 Tema 350 do STF estabeleceu que é indispensavel o prévio requerimento administrativo de beneficio
previdenciario como pressuposto para que se possa acionar legitimamente o Poder Judiciario; ressaltou, entretanto,
ser prescindivel o exaurimento daquela esfera. Assim, o ndo esgotamento das vias administrativas ndo constitui
obstaculo para o ajuizamento ou o julgamento da ac¢do, uma vez que o art. 5° inciso XXXV, da Constituigao
Federal preceitua o principio da inafastabilidade da jurisdi¢@o. O interesse de agir consubstancia-se na necessidade
concreta de obter o provimento jurisdicional, apto a lhe trazer um resultado util do ponto de vista pratico.
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5 — A tributacdo no destino faz com que cada contribuinte tenha relagdo com cada
uma das administra¢des tributarias estaduais e municipais, potencializando o niimero
de litigios.

6 — A tributacdo do setor de servigos ¢ responsavel pela maior parte das execugdes
fiscais atualmente propostas. Sua revisdo deve ser o foco da nova estrutura de
execugoes fiscais.

7 — A introdug@o da Agdo Declaratoria de Legalidade (ADL) e da Agdo Declaratoria
de Ilegalidade (ADIL) na competéncia do Superior Tribunal de Justi¢a apresenta
riscos. Se, por um lado, a medida pode conferir rapidez a decisdo, evitar a dispersdo
da jurisprudéncia, prevenir desequilibrios competitivos e aliviar as instancias
ordindarias, por outro, eliminard o debate e a maturacdo da decisdo nas instancias
ordindrias, o direito ao recurso (art. 5°, LV, da CF), a inafastabilidade da jurisdicao
(art. 5°, XXXV), ao contraditorio e a ampla defesa (art. 5°, LV) e podera sobrecarregar
o Superior Tribunal de Justica. Caso se opte por sua adoc¢do, deve-se contemplar
salvaguardas, como a ado¢ao de nimero estrito de legitimados, a restricdo do objeto
¢ do parametro e, especialmente, a discricionariedade da Corte quanto a presenca de
urgéncia e de relevancia para o conhecimento do pedido.

8 — A criacdo de um Tribunal Federal de composig¢@o mista — magistrados federais e
estaduais — apresenta desafios administrativos e or¢gamentarios intransponiveis. Uma
providéncia teoricamente muito mais simples seria a unificagdo da atividade de
cobranca do IBS e da CBS, na medida em que os procuradores envolvidos terdo a
rigorosamente a mesma missdo institucional — fazer valer a interpretacdo da legislacao
tributaria uniforme estabelecida pelo 6rgao central (Comité Geral do IBS e Receita
Federal) e, nesses limites, exigir o crédito tributario.

9 — A criagdo de colegiados virtuais de julgamento formados por Juizes Federais e
Estaduais ndo tem base nas normas sobre a cooperacao judiciaria nacional. Sua adog¢do
tornaria o sistema judicial mais complexo e intrincado e ndo apresentaria ganhos
dignos de nota.

10 — O direcionamento das execug¢des fiscais ou das a¢des antiexacionais do IBS a
Justica Federal apresenta riscos de esgotamento da Justica Federal. A medida precisa
ser acompanhada de uma adequada estratégia de financiamento. A Justiga Federal ¢
premida pelas normas do regime fiscal sustentavel (Lei Complementar 200/2023) e
teria dificuldade em ampliar sua estrutura, pela impossibilidade de aumento de gastos.
A criac@o do Fundo de Custas da Justiga Federal seria essencial para qualquer esfor¢o
de atendimento da nova litigiosidade.

11 — O estabelecimento de algadas para a propositura das execugdes fiscais (e,
eventualmente, para a contestacio de a¢des antiexacionais) por cada ente da federagdo
tem a vantagem de concentrar a cobranga e a discussdo em um s6 processo, com
apenas um ente representando os demais, e de diluir a litigdncia entre as Justigas
Federal e dos Estados. Seu estabelecimento dependeria de um marco legal a ser
definido.

12 — A exigéncia de prévio requerimento administrativo para as discussdes quanto aos
novos tributos seria uma forma de valorizar a atividade administrativa e de aliviar a
jurisdigdo. No entanto, essa alternativa gera preocupagdes com o direito a
inafastabilidade da jurisdigdo - art. 5°, XXXV, da CF (BRASIL, 2025c¢).

No mesmo més em que foi divulgado o relatério do STJ, abril de 2025, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), por meio da Portaria n® 96 da sua Presidéncia, criou um grupo de
trabalho sobre a reforma processual tributdria, com a finalidade de elaborar anteprojeto de
emenda a Constituicdo. O grupo de trabalho é composto por representantes dos Poderes

Judiciario, Legislativo e Executivo, além de entidades representativas e juristas®®.

68 S3o integrantes do grupo de trabalho do CNJ: Ministro Cristiano Zanin, do Supremo Tribunal Federal; Ministro
Paulo Sérgio Domingues, do Superior Tribunal de Justica; Desembargadora Federal Monica Nobre, Conselheira
do Conselho Nacional de Justica; Rodrigo Pacheco, Senador da Republica; Leonardo Alvim, Assessor do
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A partir dos estudos e debates do grupo de trabalho adveio proposta que apresenta um
modelo de jurisdicdo tributdria compartilhada entre Justica Federal e Estadual, com
competéncia nacional e funcionamento exclusivamente digital, com o objetivo de assegurar
celeridade e efetividade aos litigios tributarios.

O documento parte de uma analise historica e contextualizada, apontando que a Reforma
Tributaria, criada com o objetivo de corrigir falhas do modelo fragmentado de tributagdo sobre
0 consumo, ndo se fez acompanhada das mudancas legislativas necessarias para os respectivos
litigios judiciais. Assim, apresenta os seguintes desafios processuais:

1) Contribuintes podem ser cobrados judicialmente longe de seu domicilio

Com a introdu¢@o do principio do destino, haveria um descompasso entre a regra de
competéncia para o ajuizamento da execugdo fiscal (domicilio do devedor)® e a interpretagio
do Supremo Tribunal Federal conforme a regra para restringi-la “aos limites do territorio de
cada ente subnacional ou ao local de ocorréncia do fato gerador”’®. Assim, na hipotese em que
o fornecedor (contribuinte) situado em S3ao Paulo vende um produto ao consumidor final
residente em Salvador, eventual execugdo fiscal proposta pelo Estado da Bahia e pelo
Municipio de Salvador seria proposta na Justica Estadual da Bahia (entendimento do STF) ou
na Justica Estadual de Sao Paulo (regra do CPC)?

2) Contribuintes podem ter de ajuizar acoes em face de entes publicos

Seguindo 0 mesmo exemplo supramencionado, no caso de agcdo anulatoria de cobranga

ajuizada pelo contribuinte contra o Estado da Bahia e o Municipio de Salvador, o CPC

Advogado-Geral da Unido para questoes tributarias e financeiras; Jodo Henrique Chauffaille Grognet, Procurador-
Geral da Fazenda Nacional Adjunto; Rita Nolasco, Procuradora da Fazenda Nacional; Frederico Mendes Junior,
Presidente da Associacdo dos Magistrados Brasileiros; Caio Marinho, Presidente da Associagdo dos Juizes
Federais do Brasil; Inés Coimbra, Presidente do Colégio Nacional de Procuradores Gerais dos Estados e do Distrito
Federal; Lilian Azevedo, da Associagdo Nacional das Procuradoras e dos Procuradores Municipais, ¢ Heleno
Torres, advogado.

8 Art. 46, § 5°, CPC: “A execugao fiscal sera proposta no foro de domicilio do réu, no de sua residéncia ou no do
lugar onde for encontrado.”

Art. 52, CPC: “E competente o foro de domicilio do réu para as causas em que seja autor Estado ou o Distrito
Federal”.
70 ADIs 5.492 e 5.737, Tribunal Pleno, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 25.04.2023, DJe. 08/08/2023. Neste ponto,
prevaleceu o voto do Ministro Luis Roberto Barroso, vencido o relator, no seguinte sentido: “A regra de
competéncia prevista nos arts 46, § 5°, e 52, caput e paragrafo tinico, do CPC, no ponto em que permite que estados
e o Distrito Federal sejam demandados fora de seus respectivos limites territoriais, desconsidera sua prerrogativa
constitucional de auto-organizagao. Nao se pode alijar o Poder Judiciario Estadual de atuar nas questoes de direito
afetas aos entes publicos subnacionais. Além disso, os tribunais também possuem fungdes administrativas — como
aquelas ligadas ao pagamento de precatorios judiciais — que ndo podem, sem base constitucional expressa, ser
exercidas por autoridades de outros entes federados. Tal possibilidade produziria grave interferéncia na gestao e
no or¢camento publicos, além de risco ao direito dos credores a ndo preterigao”.
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estabelece a competéncia do domicilio do autor’! (Sdo Paulo), mas o STF, nas mesmas ADIs
(5.492 e 5.737), deu interpretacdo conforme a Constituicdo “para restringir a competéncia do
foro de domicilio do autor as comarcas inseridas nos limites territoriais do estado-membro ou
do Distrito Federal que figure como réu”.

3) Conexao e risco de decisoes conflitantes entre Justica Estadual e Federal

Diante da estrutura idéntica entre a CBS e o IBS, uma ag¢ao contra estado ou municipio
que questione o fato gerador do IBS poderia, por consequéncia, abranger a inexigibilidade da
CBS, atraindo o interesse da Unido e a competéncia da Justica Federal, além de gerar risco de
decisoes conflitantes entre as Justigas Federal e Estadual.

4) Conexio e risco de decisoes conflitantes entre o juizo das execucdes fiscais e o da
acido anulatoria

Mantidas as atuais regras de competéncia, ha risco de decisdes conflitantes entre o juizo
da execugdo fiscal (domicilio do executado) e o da acdo anulatoria (domicilio do ente
tributante), persistindo incertezas quanto a possibilidade e ao critério de reunido desses
processos, diante das prerrogativas reconhecidas pelo STF aos entes federativos nas ADIs 5.492
e 5.737.

Com o proposito de enfrentar esses desafios o CNJ apresentou proposta de criacao de
uma jurisdi¢do tributaria compartilhada entre a Justiga Federal e a Justica Estadual, estruturada
em trés niveis normativos complementares: (a) Emenda a Constitui¢do, para instituir a nova
competéncia jurisdicional; (b) lei ordindria, destinada a disciplinar sua organizacdo e seu
funcionamento, e (¢) resolu¢cdo do CNJ, para regulamentar aspectos operacionais e tecnologicos
da implementacgao.

No ambito constitucional, o CNJ j4 elaborou anteprojeto de emenda que prevé a criacdo
de uma competéncia nacional especializada para o julgamento das controvérsias relativas ao
IBS e a CBS. Essa jurisdigdo seria compartilhada paritariamente por juizes federais e estaduais,
funcionando em ambiente exclusivamente digital e inspirada na arquitetura tecnologica e

procedimental dos Nucleos de Justiga 4.072,

"I Art. 52 paragrafo tnico, do CPC: “Se Estado ou o Distrito Federal for o demandado, a agdo podera ser proposta
no foro de domicilio do autor, no de ocorréncia do ato ou fato que originou a demanda, no de situagdo da coisa ou
na capital do respectivo ente federado”.

2 Os Nucleos de Justiga 4.0 sdo unidades judiciais especializadas e totalmente digitais, criadas pelo Conselho
Nacional de Justiga, por meio da Resolugdo n.° 385/2021, com o objetivo de ampliar o acesso a Justi¢a e promover
maior eficiéncia e uniformidade na tramitacdo de processos. Permitem o funcionamento remoto e totalmente
digital. Representa uma nova forma de organizacdo jurisdicional, desvinculada da estrutura territorial tradicional
das comarcas ou subsecdes judiciarias, operando de maneira virtual, colaborativa e com base em inteligéncia
artificial e gestdo eletronica de processos. Essas informagdes podem ser obtidas na pagina eletroénica do Conselho
Nacional de Justiga (https://www.cnj.jus.br/tecnologia-da-informacao-e-comunicacao/justica-4-0/nucleos-de-
justica-4-0/).


https://www.cnj.jus.br/tecnologia-da-informacao-e-comunicacao/justica-4-0/nucleos-de-justica-4-0/
https://www.cnj.jus.br/tecnologia-da-informacao-e-comunicacao/justica-4-0/nucleos-de-justica-4-0/
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A estrutura proposta compreende dois graus de jurisdi¢do: o primeiro grau, composto
por varas mistas tributarias, com competéncia para processar e julgar as demandas originarias;
e o segundo grau, formado por turmas mistas e por um orgdo especial de uniformizagao
jurisprudencial, cujas decisdes seriam passiveis de recurso especial e recurso extraordinario.
Prevé-se, ainda, que os magistrados que atuarem nos processos de execucao fiscal ou em agoes
anulatorias relacionadas a mesma operacao tributaria ficardo preventos para apreciar todas as
demandas subsequentes, de modo a garantir a coeréncia e a racionalizagdo da prestacao
jurisdicional.

Outro ponto de destaque da proposta consiste na exigéncia de prévio indeferimento
administrativo como condi¢do para o ajuizamento da acdo judicial, em linha com a sugestao
formulada pelo Grupo de Trabalho do STJ sobre Reforma Processual Tributaria. Nessa
sistemadtica, o contribuinte poderia optar por duas vias: (a) ajuizar a demanda de primeiro grau
a partir do primeiro indeferimento administrativo; ou (b) esgotar integralmente a via
administrativa e provocar a competéncia originaria do segundo grau da jurisdigdo tributaria
compartilhada.

No tocante a estrutura financeira e administrativa, o modelo prevé que as custas judiciais
observardo limites minimos e maximos fixados por resolug¢do do CNJ, sendo divididas
igualmente entre as Justicas Federal e Estadual, com rateio proporcional a populagdo
jurisdicionada. Além disso, propde-se a criacdo de um fundo especifico vinculado ao CNJ,
destinado a sustentar a infraestrutura tecnoldgica, de pessoal e de gestdo necessaria ao
funcionamento dessa nova jurisdigao digital e cooperativa.

Feitas essas consideracdes, depreende-se a convergéncia do STJ e do CNJ na
preocupacdo com os impactos processuais da Reforma Tributéria, especialmente diante da
adocgdo do principio da tributagdo no destino para o IBS, previsto no art. 156-A, § 5°, IV, da

574

Constituigdo” e regulamentado pelo art. 11 da Lei Complementar n° 214/20257*. Com efeito, a

3 Art. 156-A § 5° da CF: “Lei complementar dispora sobre:

IV - os critérios para a defini¢do do destino da operacdo, que podera ser, inclusive, o local da entrega, da
disponibilizagido ou da localizag@o do bem, o da prestagdo ou da disponibilizag¢do do servigo ou o do domicilio ou
da localizagdo do adquirente ou destinatario do bem ou servigo, admitidas diferenciacdes em razdo das
caracteristicas da operagao;”

" Art. 11 da LC 214/2025: “Considera-se local da operagdo com:

I - bem moével material, o local da entrega ou disponibilizagdo do bem ao destinatario;

IT - bem imdvel, bem moével imaterial, inclusive direito, relacionado a bem imovel, servico prestado fisicamente
sobre bem imédvel e servico de administracdo e intermediagdao de bem imovel, o local onde o imovel estiver situado;
IIT - servigo prestado fisicamente sobre a pessoa fisica ou fruido presencialmente por pessoa fisica, o local da
prestacdo do servico;

IV - servico de planejamento, organizacdo e administragdo de feiras, exposigdes, congressos, espetaculos,
exibigdes e congéneres, o local do evento a que se refere o servico;
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preocupaciao comum recai sobre o potencial aumento da litigiosidade, com a possibilidade de
decisdes conflitantes, tendo em vista que uma mesma operagao pode gerar os dois tributos (IBS
e CBS), questionados por ou contra trés entes federativos distintos (Unido, estados e
municipios) e em Justigas diferentes (Federal e Estadual).

Outro ponto de convergéncia diz respeito a imprescindibilidade de instrumentos
normativos capazes de assegurar solucdes judiciais efetivas, para além das atribui¢des do
Comité Gestor. Nesse sentido, Luiz Roberto Peroba Barbosa e Nayanni Enelly Vieira Jorge
identificam um vécuo constitucional e infraconstitucional em aspectos estruturais do sistema
de contencioso tributdrio e ressaltam que o éxito da Reforma Tributdria depende, em larga
medida, de uma reestruturagdo correlata no processo judicial tributario. Assim, a modernizagao
das regras processuais torna-se condi¢do necessaria para a efetividade do novo modelo fiscal, a
fim de garantir coeréncia entre a arquitetura normativa do IBS e da CBS e o sistema de
resolugdo de conflitos que lhes dard concretude (BARBOSA; JORGE, 2025).

Nao obstante isso, as divergéncias entre as propostas emergem justamente na forma de
interpretar e enfrentar o fendmeno da litigiosidade. O STJ projeta um cenario de significativo
aumento do contencioso, estimando que os novos tributos sobre o consumo (IBS e CBS)
poderiam ao menos triplicar o volume de litigios atualmente existente. Essa projecdo decorre
da complexidade inerente a transicdo normativa e da coexisténcia temporaria entre os regimes
anterior ¢ novo. O Conselho Nacional de Justica, por sua vez, adota visdo mais otimista;
sustenta que a reforma tende a racionalizar a litigiosidade, em razdo da simplificac¢do estrutural
do sistema, que passaria de cinco tributos (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISSQN) para dois,
reduzindo o numero de lancamentos e, consequentemente, de potenciais controvérsias.

Mas o ponto de maior distanciamento entre as perspectivas do STJ e do CNJ reside na
modelagem institucional do contencioso tributario a ser adotado apds a reforma, concebida

como instrumento de correcdo das distor¢oes decorrentes da tributagdo no destino. O CNJ

V - servigo prestado fisicamente sobre bem moével material e servigos portuarios, o local da prestagdo do servico;
VI - servigo de transporte de passageiros, o local de inicio do transporte;

VII - servigo de transporte de carga, o local da entrega ou disponibilizagdo do bem ao destinatario constante no
documento fiscal;

VIII - servigo de exploragdo de via, mediante cobranca de valor a qualquer titulo, incluindo tarifas, pedagios e
quaisquer outras formas de cobranga, o territorio de cada Municipio ¢ Estado, ou do Distrito Federal,
proporcionalmente a correspondente extensao da via explorada;

IX - servico de telefonia fixa e demais servigos de comunicagdo prestados por meio de cabos, fios, fibras e meios
similares, o local de instala¢do do terminal; e

X - demais servigos e demais bens moveis imateriais, inclusive direitos, o local do domicilio principal do:

a) adquirente, nas operagdes onerosas;

b) destinatario, nas operagdes ndo onerosas.”
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propde a criacdo de uma jurisdi¢do tributdria compartilhada, de composi¢ao mista, integrando
magistrados estaduais e federais em ambiente digital cooperativo, inspirada nos Nucleos de
Justica 4.0. Essa proposta busca assegurar uniformidade jurisprudencial, eficiéncia processual
e equilibrio federativo, mediante a atuagdo coordenada dos diversos ramos do Judiciario.

Em contraste, o STJ defende a adogao da politica do litigante Unico, idealizada pela
Ministra Regina Helena Costa, pelo Ministro Paulo Sérgio Domingues e pelo Juiz Federal
Daniel Marchionatti (COSTA; DOMINGUES; MARCHIONATTI, 2025). De acordo com essa
concepgao, apenas um ente federativo seria legitimado a representar os interesses fazendarios
em juizo, tanto nas execucdes fiscais quanto nas ag¢des antiexacionais. A proposta tem como
objetivo eliminar a necessidade de multiplos litisconsorcios passivos e reduzir o risco de
decisdes conflitantes. Parte-se, assim, de uma légica de integracdo federativa na atuacdo
judicial, atribuindo aos entes legitimidade ordindria — para a defesa de seus proprios interesses
— e extraordindria — para a representacdo dos demais —, com base em critérios objetivos de
distribui¢ao fundados no porte do contribuinte e no valor do crédito tributério: litigios de maior
vulto ficariam a cargo da Unido; os de médio porte, dos estados, e os de menor expressao, dos
municipios.

Inspirada em modelos cooperativos ja consolidados, como o SUS e as acdes judiciais
em matéria de satde, a politica propde o estabelecimento de al¢adas diferenciadas e a
concentracdo da relagdo processual em torno de um unico sujeito publico, permitindo que o
contribuinte litigue no foro de seu domicilio contra uma unica pessoa politica.

Ao sustentar a adocao desse posicionamento, o STJ afasta a criagdo do tribunal federal
de composicao mista, conforme sugerido pelo CNJ, argumentando que a multiplicacdo de
estruturas e a instituicdo de novos Orgdos judiciais acarretariam maior complexidade
administrativa, oneracdo orcamentdria e fragmentagdo institucional. Assim, a politica do
litigante Unico apresentar-se-ia como alternativa de racionalizagdo processual, voltada a
simplificagdo do sistema e a uniformizagdo da jurisdi¢do tributaria, sem a necessidade de
reformulacao orgéanica do Poder Judiciario.

Verifica-se que ambas as propostas visam a racionalizacdo do contencioso tributario,
buscando mitigar a complexidade e a litigiosidade decorrente do novo modelo federativo
trazido pela Reforma Tributaria. Porém, elas divergem quanto ao modelo institucional mais
adequado para esse objetivo. O padrdo defendido pelo CNJ (jurisdicdo tributaria compartilhada)
propicia maior integracdo e uniformizagao entre as Justi¢as Federal e Estadual, num ambiente
digital inovador. Em contrapartida, requer maior complexidade institucional e custo de

implementag¢do. Ja o modelo defendido pelo STJ, lastreado na politica do litigante inico, tende
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a promover medidas de prevencdo e mitigagdo da litigiosidade excessiva sem alterar a estrutura
judiciaria existente, o que implica menor custo de implementagdo. Por outro lado, ndo apresenta
parametros claros de reparticdo da legitimidade e pode enfraquecer a autonomia federativa dos
entes representados, mormente nas causas mais complexas.

Nesse contexto, o0 aumento do contencioso tributario decorrente da Reforma Tributaria
tem reflexos diretos e indiretos no Superior Tribunal de Justica, seja pela competéncia recursal
(art. 105, II1, da Constitui¢ao Federal), seja pela nova competéncia originaria (art. 105, I, 57,
da Constituicao Federal). Assim, o Tribunal da Cidadania reforca o seu relevantissimo papel de
guardido da legisla¢do federal infraconstitucional, cuja interpretagdo deve ser uniformizada,
com o papel de arbitro dos conflitos federativos relacionados ao IBS e a CBS, de modo a atuar
como instancia de equilibrio do federalismo fiscal cooperativo e de estabilidade institucional
do novo sistema tributario. O capitulo seguinte aprofunda essa analise, examinando a rela¢do

entre a competéncia do STJ e a do STF nos conflitos federativos nos seus aspectos mais

importantes.
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3 ARELACAO ENTRE AS COMPETENCIAS DO STJ E DO STF NOS CONFLITOS
FEDERATIVOS

Conforme j& mencionado, a Reforma Tributaria sobre o consumo poderd produzir
significativos reflexos processuais, sobretudo no que se refere a estruturagdo do contencioso
tributario decorrente da criagdo do IBS e da CBS. Diversos desses aspectos exsurgem dessa
nova configuragdo, especialmente no que diz respeito a reorganizagdo das competéncias
jurisdicionais e a gestdo dos conflitos federativos.

No capitulo anterior, analisou-se a nova competéncia do Superior Tribunal de Justica,
introduzida pela Emenda Constitucional n® 132/2023, que incluiu o art. 105, inciso I, alinea “j”,
na Constituicao Federal, conferindo-lhe a fun¢ao de dirimir conflitos entre entes federativos e
o Comité Gestor do IBS. Essa inovagao representa um marco na distribuicdo de competéncias
entre os Tribunais Superiores, ao inserir o STJ como ator relevante na mediacdo das relagdes
federativas no ambito tributario.

No presente capitulo, o enfoque desloca-se para a relacao entre essa nova competéncia
e a do Supremo Tribunal Federal, prevista no art. 102, inciso I, alinea “f”, da Constituicao, que
abrange os assim chamados “conflitos federativos qualificados”, isto €, aqueles que afetam de
forma direta e relevante o pacto federativo. A convivéncia entre essas duas previsoes
constitucionais suscita questionamentos sobre os seus limites, as suas convergéncias € as
implicacdes institucionais entre as Cortes mais importantes do Poder Judicidrio brasileiro, que

exercem, em graus distintos, papel essencial nas relagdes federativas.

3.1 COMPETENCIA DO STF NOS CONFLITOS FEDERATIVOS QUALIFICADOS

A primeira questdo que merece destaque, € possivelmente a mais importante, diz
respeito a eventual incompatibilidade ou sobreposi¢do entre a nova competéncia do STJ,
introduzida pelo constituinte derivado, € a competéncia ja atribuida ao STF pelo constituinte
originario, para processar € julgar “as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido
e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da administra¢ao
indireta”.

Diante da sua relevancia, cumpre transcrever ambos os dispositivos constitucionais a

fim de melhor coteja-los:
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Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constitui¢do, cabendo-lhe:
I - processar e julgar, originariamente:

f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou
entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da administrac@o indireta;

Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justiga:
I - processar e julgar, originariamente:

[...]
) os conflitos entre entes federativos, ou entre estes ¢ 0 Comité Gestor do Imposto
sobre Bens ¢ Servigos, relacionados aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V;

Como ambas as disposi¢cdes tratam de conflitos federativos, torna-se necessario
estabelecer critérios interpretativos capazes de distingui-las e harmoniza-las, garantindo a
coeréncia do sistema constitucional.

Machado Segundo sustenta que a competéncia do Supremo Tribunal Federal abrange os
conflitos federativos em sentido amplo, excetuando-se, contudo, aqueles relacionados ao IBS e
a CBS, cuja apreciagado caberia ao STJ (MACHADO SEGUNDO, 2025, p. 18).

Assim, parte-se da premissa de que a competéncia do STF permanece como regra geral
para todos os conflitos federativos, excluindo-se aqueles relacionados ao IBS e a CBS, de
competéncia especial e exclusiva do STJ.

De todo modo, a expressao genérica encontra limites na propria jurisprudéncia do STF,
que vem restringindo o alcance da sua competéncia para abarcar apenas os denominados
conflitos federativos “qualificados”, isto €, aqueles que, por sua relevancia, tém o potencial de
abalar o pacto federativo e, assim, constituir séria ameaga a integridade da Federacdo. O carater
de excepcionalidade revela que o mero litigio de ordem patrimonial ou financeira, ainda que
envolva entes federativos, ndo tem o condao de atrair a competéncia constitucional originaria
do Pretério Excelso”.

Com efeito, aquele Tribunal encarrega-se de fazer verdadeira distingao entre os conflitos

federativos e os meros conflitos entre entes federativos, de modo que essa diferenca recai na

75 Nesse sentido, vide os seguintes julgados do STF: ACO 2536 AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Primeira Turma,
julgado em 05-10-2018, ACORDAO ELETRONICO DJe-224 DIVULG 19-10-2018 PUBLIC 22-10-2018; ACO
3228 AgR, Relator(a): ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado em 03-11-2022, PROCESSO ELETRONICO
DJe-s/n DIVULG 16-02-2023 PUBLIC 17-02-2023; ACO 1989 AgR, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal
Pleno, julgado em 18-11-2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-264 DIVULG 12-12-2016 PUBLIC 13-12-
2016; ACO 1427 AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Primeira Turma, julgado em 24-03-2015, ACORDAO
ELETRONICO DJe-070 DIVULG 14-04-2015 PUBLIC 15-04-2015; Rcl 3152, Relator(a): CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, julgado em 08-10-2008, DJe-048 DIVULG 12-03-2009 PUBLIC 13-03-2009 EMENT VOL-
02352-01 PP-00039; RE 512468 AgR, Relator(a): EROS GRAU, Segunda Turma, julgado em 13-05-2008, DJe-
102 DIVULG 05-06-2008 PUBLIC 06-06-2008 EMENT VOL-02322-02 PP-00389.
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existéncia ou ndo de potencial ameaca a unidade federativa, como ja foi pacificado pelo seu

Plenario:

Diferenga entre conflito entre entes federados e conflito federativo: enquanto no
primeiro, pelo prisma subjetivo, observa-se a litigancia judicial promovida pelos
membros da Federacdo, no segundo, para além da participacdo desses na lide, a
conflituosidade da causa importa em potencial desestabilizacdo do proprio pacto
federativo. H4, portanto, distincdo de magnitude nas hipoteses aventadas, sendo que
o legislador constitucional restringiu a atuagdo da Corte a ltima delas, nos moldes
fixados no Texto Magno, e ndo incluiu os litigios e as causas envolvendo municipios
como ensejadores de conflito federativo apto a exigir a competéncia originaria da
Corte’®

Entretanto, como bem observa Andrea de Quadros Dantas, o STF nao define critérios
claros e objetivos acerca da linha demarcatoria do abalo ao pacto federativo, de modo a manter
conceitos vagos que lhe permitem escolher, de forma discriciondria, os casos que considera
mais relevantes (DANTAS, 2020, p. 24).

Sendo assim, as hipdteses que configuram conflito federativo devem ser analisadas
casuisticamente, a luz do direito pretoriano, com destaque de alguns julgados de grande
relevancia.

Em acdo constitucional originaria em que litigavam a Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos — ECT e o Estado do Rio de Janeiro sobre cobranga de IPVA, entenderam os
Ministros que a questdo debatida recaia sobre a imunidade tributdria reciproca, a qual, como
principio da Federacdo, configuraria conflito federativo entre empresa publica que presta
servico publico de competéncia da Unifio e estado membro’’.

A Corte também se posicionou pela existéncia de conflito federativo qualificado em
razao da omissdo da Unido na realizagdo do Censo Demografico pelo IBGE; entendeu que tal
inércia comprometeria a formulagdo de politicas publicas e o rateio dos Fundos de Participagao
dos estados e municipios (FPE e FPM), essenciais a autossuficiéncia financeira dos entes
subnacionais. Como a auséncia do Censo produziria graves consequéncias federativas e sociais,
reduzindo a discricionariedade administrativa, tornava-se necessario preservar a efetividade de

direitos fundamentais e o equilibrio do pacto federativo’®.

76 ACO 1295 AgR-segundo, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 14-10-2010, DJe-233
DIVULG 01-12-2010 PUBLIC 02-12-2010 EMENT VOL-02443-01 PP-00013 RT v. 100, n. 905, 2011, p. 173-
177).

77 ACO 765 QO, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acérddo: EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado
em 01-06-2005, DJe-211 DIVULG 06-11-2008 PUBLIC 07-11-2008 EMENT VOL-02340-01 PP-00141 RTJ
VOL-00207-03 PP-00928.

8 ACO 3508 TA-Ref, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acordio: GILMAR MENDES, Tribunal
Pleno, julgado em 17-05-2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-134 DIVULG 05-07-2021 PUBLIC 06-07-2021.
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Questado recorrente na Corte constitucional, que diz respeito aos registros de supostas
inadimpléncias dos estados ou de suas autarquias no Sistema Integrado da Administracao
Financeira do Governo Federal (Siafi) ¢ no Cadastro Unico de Convénios (Cauc), em que a
Unido impossibilita sejam firmados acordos de cooperacao, convénios ¢ operagdes de crédito
entre estados e entidades federais, consolidou-se o entendimento quanto a ocorréncia de conflito
federativo nessas situacdes’’.

No entanto, ha ressalva de que

[...] a possibilidade de inscrigdo do autor nos cadastros de inadimplentes do Governo
Federal em razdo do ndo pagamento do crédito tributario discutido mostra-se
igualmente insuficiente para configurar o conflito federativo qualificado, uma vez que

a competéncia originaria desta Suprema Corte se fixa a partir do pedido principal

deduzido no feito, ¢ ndo do pedido acessorio®.

Ou seja, nos litigios de natureza eminentemente patrimonial, sem significativo impacto
financeiro ou relevancia federativa da matéria, como as questdes de direito tributario em geral,
ainda que sob a tematica da imunidade tributaria reciproca ou da inscri¢do em cadastros federais
(Cadin, Cauc, Siafi), ndo se considera potencial desestabilizacdo do pacto federativo.®!

A proposito, € nesse sentido o entendimento sumulado nos termos do Enunciado n® 503:
“a duvida, suscitada por particular, sobre o direito de tributar, manifestado por dois Estados,
nao configura litigio da competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal”.

O Pretorio Excelso também assim se posiciona: no conflito de atribui¢des entre 6rgaos
do Ministério Publico, em vista dos principios da unidade e da indivisibilidade daquela
instituicao (art. 127, § 1°, da Constituicdo Federal), cabe ao proprio Parquet definir
internamente a distribuicao das atribuigdes investigativas de cada um dos seus 6rgaos em face
do caso concreto, e deve prevalecer a manifestagdo do Procurador-Geral da Republica, a luz do
principio federativo®.

Outrossim, a jurisprudéncia ¢ clara ao afirmar, sobre conflitos fundidrios e de

demarcagao de terras indigenas, que

7 AC 2636 MC-Ref, Relator(a): CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 14-10-2010, DJe-216 DIVULG
10-11-2010 PUBLIC 11-11-2010 EMENT VOL-02429-01 PP-00001.

80 ACO 2023 AgR, Relator(a): ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado em 16-12-2016, PROCESSO
ELETRONICO DJe-047 DIVULG 10-03-2017 PUBLIC 13-03-2017.

81 ACO 3228 AgR, Relator(a): ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado em 03-11-2022, PROCESSO
ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 16-02-2023 PUBLIC 17-02-2023; ACO 3324 AgR, Relator(a): EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 08-02-2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-036 DIVULG 22-02-2022
PUBLIC23-02-2022.

82 ACO 1394, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acoérdio: TEORI ZAVASCKI, Tribunal Pleno,
julgado em 19-05-2016, ACORDAO ELETRONICO DJe-190 DIVULG 25-08-2017 PUBLIC 28-08-2017.
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a competéncia do Pretdrio Excelso para processar e julgar causas que possam importar
em conflito federativo exige efetivo risco de abalo ao pacto federativo, nido se
configurando quando a causa versa sobre questdo meramente patrimonial, sem cunho
institucional ou politico®:.

Corroborando o entendimento jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, Silva e
Tamassia ilustram situacdes que configuram conflito federativo, a partir da analise das Agdes

Civeis Ordinarias 3.558 € 3.404:

Um exemplo concreto dessa complexa interag@o entre as competéncias € evidenciado
pela jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal. Recentemente,
analisando as Acdes Civeis Ordinarias 3558 e 3404, o STF considerou que o conflito
federativo pode se caracterizar em situacdes de indole fiscal especificas. Tais
situagdes incluem: a possibilidade de um Estado-Membro ser inscrito em cadastros
restritivos federais de inadimpléncia, o que pode afetar severamente sua capacidade
de gestdo financeira; a ocorréncia de recusa na emissdo da certiddo negativa de
débitos, impactando diretamente na capacidade do ente federativos de realizar
operagdes financeiras e contratuais; o cancelamento de parcelamentos de débitos que
estejam em vigor, o que pode desestabilizar o planejamento financeiro do ente; e o
impacto significativo no direito de recebimento de recursos federais, elemento crucial
para a manutencao do equilibrio federativo e a execucdo de politicas publicas
essenciais. (SILVA; TAMASSIA, 2025, p. 441-442)

Enfim, os diversos precedentes, ilustrados pelos supramencionados, apontam para a
intepretacdo restritiva da competéncia originaria do STF para julgar apenas os conflitos
federativos qualificados, ou seja, aqueles com potencial de abalar o pacto federativo, de modo
a ndo alcangcar litigios de natureza meramente patrimonial ou financeira.

H4 uma perspectiva de que a mesma linha de entendimento seja adotada no
processamento € no julgamento das agdes a tramitar no STJ, no exercicio da sua nova
competéncia, a fim de que aquela Corte Superior se dedique a causas mais relevantes, como

explicam Tarsila Fernandes e Marina Evangelista (2025, p. 67-68):

Espera-se que o STJ adote esse entendimento ao regulamentar e consolidar sua
jurisprudéncia em relagdo a nova atribuicdo, de modo a excluir de sua competéncia
originaria questdes puramente técnicas, disputas patrimoniais sobre repasse de valores
entre os entes federativos, ou interpretacdes de dispositivos legais sem repercussoes
politicas relevantes. Assim, tal como o STF, o STJ realizaria uma interpretagdo
finalistica — e realista — de sua importante funcdo constitucional, que deve focar em
preservar a unidade e a coeréncia juridica nacional, priorizando casos de maior
impacto e relevancia institucional.

8 ACO 1551 AgR, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 29-02-2012, ACORDAO ELETRONICO
DJe-057 DIVULG 19-03-2012 PUBLIC 20-03-2012.
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Conclui-se, portanto, que a Constitui¢do passou a adotar um modelo dual de solugdo de
conflitos federativos. O STF permanece como instancia geral e residual, competente para julgar
os conflitos federativos qualificados previstos no art. 102, I, “f”, isto €, aqueles capazes de afetar
de modo relevante o pacto federativo. Ja o STJ assume uma competéncia especifica e exclusiva,
limitada aos litigios entre entes federativos, ou entre estes e 0 Comité Gestor, quando vinculados
ao IBS e a CBS. Trata-se de excecdo expressa a competéncia origindria do Supremo, criada
para garantir uniformidade e estabilidade ao novo modelo tributdrio. Assim, o STF conserva a
competéncia geral sobre os conflitos federativos, salvo aqueles que, por determinagdo

constitucional, sdo deslocados ao STJ, em razao de sua natureza tributaria e tematica.

3.2 LEGITIMIDADE ATIVA E PASSIVA

A legitimidade para a causa, prevista como uma das condi¢des da agdo pelo Codigo de
Processo Civil (art. 17), nos termos de Humberto Theodoro Junior, corresponde a “qualidade
para agir juridicamente, como autor ou réu, por ser a parte o sujeito ativo ou passivo do direito
material controvertido ou declaragdo que se pleiteia” (THEODORO JUNIOR, 2025, p. 22).
Essa nocao geral assume especial relevancia quando aplicada ao novo desenho de competéncia
originaria do STJ, introduzido pela EC n° 132/2023.

Com efeito, a correta definicdo de quem pode ocupar o polo ativo e o polo passivo nas
acdes previstas no art. 105, I, “j”, da Constituicdo Federal ¢ elemento decisivo para delimitar o
alcance e os limites institucionais da Corte Superior. A escolha dos legitimados ndo apenas
condiciona o acesso a jurisdi¢do especial criada para dirimir os conflitos envolvendo o IBS e a
CBS mas também repercute no equilibrio entre a capacidade operacional do Tribunal e a
efetividade do modelo federativo de tributacao sobre o consumo.

Feitas essas consideracdes, depreende-se que o texto constitucional, ao utilizar a
expressao “entes federativos”, confere amplitude ao dispositivo, abrange nao apenas Unido,
estados e Distrito Federal, mas também os municipios, que integram a Federagdo brasileira e
tém participagdo direta na arrecadacdo do IBS.

Nesse sentido, Machado Segundo salienta que, apesar da referéncia genérica do
dispositivo constitucional a “entes federativos”, ndo faria sentido excluir os municipios, pois
eles integram a federagdao (art. 1° da Constituicao) e sdo diretamente afetados pelo IBS,
resultante da fusdo entre o ICMS e o ISS, sendo este ultimo a principal fonte tributaria de muitos

deles (MACHADO SEGUNDO, 2025, p. 18).
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Com efeito, a nova competéncia do STJ amplia significativamente o espectro subjetivo
da jurisdi¢@o originaria, ao admitir mais de 5.000 municipios como possiveis proponentes de
demandas. Tal ampliagdo, embora coerente com a logica do federalismo cooperativo, suscita
preocupacdes institucionais.

Tarsila Fernandes e Marina Evangelista alertam para o risco de que o STJ seja
sobrecarregado por demandas originarias provenientes de inimeros municipios, criando um
fluxo processual incompativel com a estrutura atual da Corte e possivelmente inviabilizando o
exercicio regular da jurisdicdo (FERNANDES; EVANGELISTA, 2025, p. 67).

Leandro Tripodi destaca que essa opcao do legislador constituinte € polémica, sobretudo
porque a elevada quantidade de municipios pode acarretar volume expressivo de a¢des perante
a Corte Superior. Assinala ainda que sera interessante observar como a jurisprudéncia
interpretard o termo “conflitos” e sugere a sua aplicagdo excepcional, apenas aos litigios que
abalem o pacto federativo, a exemplo do entendimento ja firmado pelo STF no ambito do art.
102, I, “£” (TRIPODI, 2024, p. 81).

A legitimacdo, portanto, alcanca a totalidade dos entes federativos, mas ¢ de se esperar
que o proprio STJ a restrinja aos casos mais relevantes, a luz de mecanismos de filtragem,
racionalizacdo ou organizagdo interna, permitindo-lhe absorver adequadamente o volume
potencial de agdes.

Tema particularmente relevante diz respeito a auséncia de previsao constitucional de
legitimidade dos contribuintes para ajuizar diretamente ag¢des origindrias perante o STJ que
envolvam o IBS ou a CBS. O art. 105, I, “j”, ao nd@o mencionar particulares, reproduz, em novo
contexto, a logica ja adotada pelo Supremo Tribunal Federal no tocante ao art. 102, 1, “f”, cuja
interpretago restritiva foi cristalizada na Simula 503/STF34.

Com base nesse paralelo, Machado Segundo sustenta que existe significativa
probabilidade de a jurisprudéncia do STJ adotar entendimento igualmente restritivo, afastando
a possibilidade de que contribuintes acionem diretamente a Corte, mesmo quando suas
pretensdes envolvam reflexamente conflitos entre entes federativos (MACHADO SEGUNDO,
2025, p. 18).

A mesma conclusao ¢ defendida por Sandro Kozikoski, para quem a legitimidade ativa
e passiva das agdes submetidas ao art. 105, I, ), limita-se exclusivamente aos entes federativos
e ao Comité Gestor do IBS. Em consequéncia, as demandas ajuizadas por contribuintes contra

os entes tributantes, mesmo que relacionadas aos novos tributos, permanecem submetidas a

8 Stimula n. 503/STF: “A duvida, suscitada por particular, sobre o direito de tributar, manifestado por dois Estados,
nao configura litigio da competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal.”
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jurisdicao ordindria, tramitando nas instancias comuns e eventualmente sujeitas ao reexame
pelo STJ apenas de forma recursal (KOZIKOSKI, 2024, p. 470-471).

Assim, depreende-se que a exclusdo dos contribuintes entre os legitimados ndo
representa lacuna ou omissao, mas sim uma escolha consciente do legislador constituinte, que
reforga o carater institucional, federativo e intergovernamental dos conflitos atribuidos a
competéncia originaria do ST1J.

Diferentemente, o texto constitucional expressamente autoriza a configuragao de litigios

“entre entes federativos e o Comité Gestor”, o que revela a inten¢ao do constituinte derivado
de instituir um foro especializado para dirimir controvérsias envolvendo a atuagao desse 6rgao.
Em tais hipdteses, o Comité podera figurar tanto no polo passivo, quando sua atuacao
normativa ou administrativa for impugnada, quanto no polo ativo, caso sua prerrogativa
institucional seja ofendida por algum ente federado. A constituicao dessa legitimidade reciproca
reforca a intengdo de conferir ao STJ o papel de arbitro das tensdes naturais decorrentes da
gestdo compartilhada do IBS.

Portanto, a legitimidade ativa e passiva prevista no art. 105, I, “j”, estrutura modelo de
jurisdi¢do originaria de carater nitidamente federativo, restrito a entes e ao Comité gestor do
IBS, em que exclui contribuintes e inclui os municipios no contencioso intergovernamental.
Essa conformagdo evidencia tanto o potencial democratizador do novo modelo cooperativo
quanto os desafios institucionais para garantir que a atuagdo do STJ permaneca eficiente e

funcional diante do aumento significativo dos atores legitimados.

3.3 RECURSO EXTRAORDINARIO CONTRA DECISOES DO STJ] NA NOVA
COMPETENCIA

As hipoteses de cabimento de recurso extraordinario para o Supremo Tribunal Federal

estao previstas no art. 102, I1I, da Constitui¢ao Federal, assim redigido:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicao, cabendo-lhe:

[...]

III - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em tnica ou ultima
insténcia, quando a decisdo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Constituigao;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal,

¢) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constituigao.

d) julgar véalida lei local contestada em face de lei federal.
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Desse modo, cabera recurso extraordinario em causas decididas em unica ou ultima
instancia a fim de resguardar a interpretagdo a dispositivos da Constituicdo, de modo a garantir
a integridade do sistema juridico constitucional e assegurar a validade e a uniformidade do seu
entendimento (DIDIER JR., 2025, p. 499).

Esse universo certamente abrange as decisdes proferidas nas agdes de competéncia
originaria do Superior Tribunal de Justi¢a, incluindo as que julgam os conflitos entre entes
federativos, ou entre estes ¢ o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, relacionados
ao IBS e a CBS (art. 105, I, “j”, da Constitui¢do).

Cumpre observar que o STF ja decidiu que “a competéncia originaria do Superior
Tribunal de Justiga submete-se a regime de direito estrito, estando fixada, em numerus clausus,
nas alineas do inciso I do art. 105 da Constitui¢io Federal”®’.

Com essas breves consideracdes, verifica-se que a ampliacdo das hipoteses de
competéncia originaria do STJ, com a inclusdo da nova alinea “j”, traz relevantes implicacdes
quanto ao cabimento de recurso extraordinario contra suas decisdes. Isso porque esse novo
desenho institucional tende a projetar para o STF um papel revisional relevante acerca dos
julgados do STJ, sobretudo porque tais controvérsias versam, em esséncia, sobre matéria
constitucional vinculada ao pacto federativo, a forma de reparti¢do de receitas e a propria
organizacao do sistema tributario inaugurado pela Emenda Constitucional n°® 132/2023.

Sob essa perspectiva, Tarsila Fernandes e Marina Evangelista demonstram preocupagao
quanto aos desdobramentos dos julgamentos do STJ no desempenho da sua nova competéncia,
na medida em que as suas decisdes tenderdo a ser passiveis de recurso extraordinario, uma vez
que envolvem conflitos federativos, seja diretamente entre os entes, seja entre estes € o Comité
Gestor, que, em ultima analise, representa estados e municipios. Ademais, haveria ainda
possibilidade de questionamento quanto a constitucionalidade do proprio art. 105, 1, 57, da
Constituicdo, em razdo de possivel sobreposicdo a competéncia do STF (FERNANDES e
EVANGELISTA, 2025, p. 69).

Nado bastasse isso, o sistema tributario brasileiro € caracterizado por grande
constitucionaliza¢do da sua matéria, notadamente com a presenga de principios, imunidades,
limitagdes ao poder de tributar e diversas outras normas no proprio texto constitucional. Esse
cenario aumenta a probabilidade do manejo do recurso extraordindrio contra as decisdes do

STJ, no exercicio dessa nova competéncia.

85 RMS 37826 AgR, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Primeira Turma, julgado em 03-08-2021, PROCESSO
ELETRONICO DJe-177 DIVULG 03-09-2021 PUBLIC 08-09-2021.
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A doutrina tem ressaltado que, em tais casos, o cabimento do recurso extraordinario
obedecera a logica recursal tradicional, a exigir a demonstracio de violacdo direta a
Constituicao e a adequada comprovagao da repercussdo geral (art. 102, § 3°).

Sandro Kozikoski (2024, p. 471-472) sublinha que, embora se reconheca a singularidade
da nova competéncia atribuida ao STJ, ndo se verifica, ao menos por ora, nenhum indicativo de
flexibilizagdo do juizo restritivo até entdo conferido as hipoteses de admissdo do recurso
extraordinario contra decisdes finais da Corte Superior.

Ainda de acordo com o autor, nas controvérsias relacionadas a partilha e gestao do IBS,
caberd a parte recorrente demonstrar, com precisdo técnica, que o acorddo impugnado
contrariou diretamente a Constituicdo e que a questdo posta tem relevancia econdmica, politica,
social ou juridica que transcende os limites subjetivos da causa.

Além da hipotese classica de violagdo direta a Constitui¢do (alinea “a”), também podera
ocorrer o cabimento de recurso extraordinario com fundamento na alinea “c” do art. 102, III,
quando a decisdo recorrida julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face da
Constituicao. Essa previsdo se mostra particularmente relevante no novo desenho federativo,
pois os planos de implementag¢do do IBS e da CBS exigirdo atos normativos e administrativos
de estados, municipios e do Comité Gestor, potencialmente sujeitos a fiscalizagdo
constitucional.

A compreensao do que se considera “ato de governo local”, lembra Sandro Kozikoski
(2024, p. 473), abrange condutas praticadas por agente ptblico que atue como representante de
estados ou municipios, no exercicio de func¢des executivas, legislativas ou judiciais, inclusive
por meio de atos administrativos ou normativos que ndo sejam propriamente leis em sentido
formal.

A possivel intensificagdo de recursos extraordinarios contra decisdes do STJ pode gerar
efeitos relevantes sobre a dinamica processual do Supremo Tribunal Federal, com incremento
do contencioso tributario constitucional, especialmente em temas relacionados a reparti¢ao de
receitas e critérios de devolucao do IBS, a conformidade constitucional de atos e regulamentos
do Comité Gestor, a interpretagao constitucional dos dispositivos estruturantes do novo sistema
de tributagdo sobre o consumo e a eventual impugnagdo constitucional da propria competéncia
originaria do STJ.

Esses elementos indicam que, embora o constituinte derivado tenha buscado
desconcentrar o controle jurisdicional de controvérsias tributarias federativas, ¢ provavel que

continue havendo significativo deslocamento de processos para o STF, consolidando a
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centralidade da Corte na garantia do pacto federativo e na preservagdo da coeréncia
constitucional do novo modelo tributério.

Em suma, a abertura da competéncia originaria do STJ para conflitos que envolvam o
IBS e a CBS traz perspectivas de aumento de recursos extraordinarios ao STF, mormente pela
presenca constante de fundamentos constitucionais nos julgamentos relativos a reparticao de
receitas tributarias e a configuracdo do federalismo cooperativo. O juizo de admissibilidade,
com a analise dos pressupostos recursais, certamente seguird critérios rigorosos, como a
demonstragdo de repercussao geral e a indicagdo precisa de violagao constitucional. Desse
modo, apesar da fun¢do estabilizadora atribuida ao STJ, o STF permanecera como instancia

ultima de avaliagdo constitucional do novo sistema tributario.

3.4 PAPEL DO STJ NA PRESERVACAO DO EQUILIBRIO FEDERATIVO

Gilmar Mendes e Paulo Gonet Branco assinalam que um dos pilares estruturantes do
Estado Federal reside na existéncia de um tribunal de ambito nacional dotado de competéncia
para solucionar controvérsias entre os entes federativos. Considerando-se que o modelo
federativo brasileiro ndo admite secessao, eventuais tensoes entre estados-membros, ou entre
estes e a Unido, devem necessariamente encontrar solucao jurisdicional, de modo a assegurar a
integridade, a estabilidade e a continuidade da Federagdo. Assim, uma vez transpostos para o
plano juridico, tais conflitos devem ser apreciados por uma Corte nacional cuja competéncia
seja expressamente prevista pelo texto constitucional (MENDES; BRANCO, 2024, p. 976).

Para cumprir esse objetivo, o constituinte originario investiu o Supremo Tribunal
Federal com competéncia origindria para dirimir os conflitos (qualificados) entre a Unido e os
estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades
da administracdo indireta, nos termos do art. 102, I, “f’, da Lei Maior.

Com o advento da EC n° 132/2023 e a introdugdo do art. 105, I, “j”, ao texto
constitucional, o nobre papel constitucional passou a ser dividido com o Superior Tribunal de
Justica, a quem se destinariam apenas os conflitos federativos relacionados ao IBS e a CBS.

A partir desse novo arranjo institucional, parcela das atribuigdes antes concentradas no
STF desloca-se para o STJ, criando um sistema de reparti¢cao funcional entre as Cortes. Carlos
Macedo Barros classifica essa nova configuragdo como uma relagdo entre “arbitro” — exercido
pelo STF no tocante aos conflitos federativos amplos — e “subarbitro” — exercido pelo STJ

relativamente aos litigios especificos do novo modelo tributario (BARROS, 2024, p. 46).
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Sandro Kozikoski, contudo, observa que o papel conferido ao STJ extrapola a ideia de
simples especializa¢do tematica. A transferéncia aquela Corte da competéncia para resolver
disputas que envolvem o Comité Gestor do IBS e os entes subnacionais confere-lhe fungado
institucional estratégica para a preservacao do pacto federativo. Isso porque eventuais decisoes
administrativas do Comité tém potencial de gerar tensdes significativas na reparticdo das
receitas do imposto, com reflexos diretos sobre a autonomia financeira dos entes federativos.
Nesse contexto, o STJ ndo apenas atua como arbitro técnico das controvérsias distributivas do
novo IVA mas também como garante da coeréncia e da estabilidade do novo arranjo federativo
(KOZIKOSKI, 2024, p. 468-469).

Em perspectiva semelhante, Fernando Scaff sustenta que a reforma tributdria inaugurou
um paradigma de federalismo fiscal, marcado pelo deslocamento da tradicional autonomia
arrecadatdria dos entes para um regime de governanga cooperativa, cuja dindmica decisoria —
concentrada no Comité Gestor — tende a intensificar fricgdes institucionais relacionadas a
arrecadacdo e ao rateio das receitas (SCAFF, 2024, p. 684). A mitigacdo da autonomia
individual dos entes e a necessaria deliberagdo conjunta reforgam a importancia de uma
instancia jurisdicional capaz de conferir equilibrio e previsibilidade ao novo modelo.

Com efeito, a complexidade do novo modelo, marcado pela mitigagdo da autonomia
individual dos entes subnacionais, com a necessidade de deliberagdo conjunta no ambito do
Comité Gestor do IBS, corrobora o entendimento de que ¢ de suma importancia a existéncia de
um O6rgdo jurisdicional capaz de solucionar conflitos e, assim, preservar a estabilidade
federativa.

Nesse cendrio, evidencia-se a ampliacdo do papel constitucional do STJ, que passa a
ocupar posicao central no redesenho federativo. Sua atuagdo ndo se limita a uniformizagao
jurisprudencial em matéria tributaria: assume também a fun¢do de moderador das tensdes
inerentes ao desenho cooperativo instituido pela reforma, desempenhando papel de auténtico
estabilizador do pacto federativo.

Com esse protagonismo, ganha maior relevancia a discussdo acerca do risco de
sobreposi¢ao de competéncia entre as duas Cortes de cupula do Poder Judiciario brasileiro para
julgar conflitos federativos qualificados, em litigios que envolvam o Comité Gestor do IBS e
entes politicos.

Concernente a isso, Paula Silva e Suzana Tamasia observam que:

A ampliacdo da competéncia do STJ ndo apenas reforga seu papel central na resolugdo
de controvérsias tributarias de alto nivel, mas também contribui de maneira
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substancial para a uniformizag@o da jurisprudéncia em matérias fiscais de relevancia
nacional.

Contudo, € necessario ressaltar que a ampliagdo das competéncias originarias do STJ,
pode trazer consigo uma sobreposi¢do de competéncias jurisdicionais, especialmente
nos casos em que houver competéncia constitucional da Suprema Corte para atuar
como Tribunal da Federagdo. Esta situagdo demanda uma analise cuidadosa para
evitar conflitos de competéncia e garantir a eficacia do sistema juridico e das fung¢des
do Comité Gestor do IBS.

Sobre esse aspecto, ¢ possivel conceber ao surgimento de controvérsias entre as
pessoas politicas e o Comité Gestor, pertinentes ao Imposto sobre Bens e Servicos
(IBS), que podem configurar conflitos federativos qualificados, transferindo, assim, a
competéncia originaria do STJ para o STF (SILVA; TAMASSIA, 2025, p. 434).

Mesmo diante desse quadro, ¢ possivel superar a aparente sobreposi¢cdo entre as
competéncias do STF e as do STJ por meio de uma leitura sistematica e teleologica da
Constituicdo Federal, orientada a preservacdo da unidade do texto constitucional e a
maximizac¢do de sua efetividade. Nesse sentido, a reparticdo promovida pela EC n°® 132/2023
revela op¢do de racionalidade normativa: ao mesmo tempo em que mantém o STF como
guardido dos conflitos federativos em sentido amplo, confere ao STJ competéncia especial para
solucionar controvérsias federativas diretamente ligadas ao IBS e a CBS.

Trata-se, portanto, de uma divisdo funcional coerente, pois ndo had incompatibilidade
entre a atuag¢do das Cortes. Ao contrario, a especializacdo atribuida ao STJ cumpre proposito
claro de eficiéncia, na medida em que, ao contar com estrutura em composi¢do maior, estard
mais preparado para alcancar maior espectro subjetivo nos potenciais litigios, com a inclusao
dos municipios (BARROS, 2024, p. 50-51).

De todo modo, Lazaro Silva alerta que a efetividade e a previsibilidade do contencioso
federativo relativo ao IBS e a CBS dependem de alteragdo legislativa que permita livre transito
dos processos entre o STF e o STJ, assim como ja ocorre com a acdo rescisoria (art. 968, §§ 5°
e 6° do Codigo de Processo Civil) e com os recursos especial e extraordinario (arts. 1.032 e
1.033 do mesmo diploma). Ele também destaca a necessidade de um didlogo institucional
permanente entre as duas Cortes, aliado a criacdo de mecanismos formais de cooperagdao, uma
vez que, ao exercer competéncia originaria, o STJ inevitavelmente se deparard com questdes
constitucionais que, embora passiveis de reexame por meio de recurso extraordindrio, poderdo
ser definitivamente solucionadas sem a intervencao do STF (SILVA, L. 2024).

Com efeito, espera-se que ambas as Cortes atuem de forma harmonica e integrada nessa
perspectiva constitucional, colocando em equilibrio o sistema processual e garantindo maxima
efetividade na prestagao jurisdicional.

Portanto, observa-se que o sucesso do novo arquétipo federativo depende nao apenas da

delimitacdo constitucional das competéncias mas sobretudo da atuagdo coordenada e
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cooperativa entre STF e STJ. A conjugagdo entre especializacdo técnica, clareza institucional e
dialogo interinstitucional ¢ condi¢do indispensavel para que o contencioso federativo relativo
ao IBS e a CBS se desenvolva de forma eficiente e previsivel. Assim, o papel do STJ na
preservacao do equilibrio federativo projeta-se como elemento central da reforma tributaria,
reafirmando a importancia de um Judicidrio estruturalmente preparado para garantir a
estabilidade do pacto federativo em contexto de profunda reorganizag¢ao do federalismo fiscal

brasileiro.
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CONCLUSAO

A Emenda Constitucional n° 132/2023 representa a mais profunda inflexdo do sistema
tributario brasileiro desde a sua reestruturagao de 1965, promovida pela Emenda Constitucional
n°® 18. A chamada Reforma Tributaria inaugura um paradigma de tributagdo sobre o consumo e
redesenha, de maneira significativa, o federalismo fiscal brasileiro. Ao substituir um modelo
historicamente marcado pela fragmentagdo normativa, pela cumulatividade, pelos recorrentes
conflitos de competéncia e pela prolongada guerra fiscal, institui-se um sistema dual de imposto
sobre valor agregado (IBS e CBS), guiado por principios estruturantes, notadamente
neutralidade, simplicidade, transparéncia e ndo cumulatividade.

Essas diretrizes sdo concebidas para reposicionar o sistema tributario nacional,
aproximando-o das melhores praticas internacionais, fortalecendo a coeréncia federativa e
mitigando o contencioso que, ha décadas, compromete a seguranca juridica, onera a
administracdo publica e reduz a competitividade econdmica do pais.

O grande diferencial institucional da Reforma Tributaria € a criagcdo do Comité Gestor
do IBS, entidade publica multifederativa sob regime especial, dotada de independéncia técnica,
administrativa, orgamentaria e financeira, cuja concepc¢ao rompe com os modelos tradicionais
de administracao tributaria. Trata-se de grande inovacdo no ordenamento juridico, que agora
conta com uma entidade que goza de status constitucional e tem relevancia federativa, com a
finalidade de administrar um tributo de competéncia materialmente compartilhada entre
estados, Distrito Federal e municipios.

O Comité Gestor desponta como organizagao indispensavel para garantir coeréncia
normativa, uniformidade interpretativa do IBS, coordenacdo administrativa entre os entes
federados, racionalizagdo da arrecadacdo e harmonizacao do contencioso administrativo. Logo,
seu adequado funcionamento sera decisivo para o sucesso da reforma e para a efetivagdo de um
ambiente fiscal mais eficiente, menos litigioso e institucionalmente estavel.

Nesse contexto, assume especial relevo a competéncia origindria conferida ao Superior
Tribunal de Justiga pelo art. 105, I, “j”, da Constituicao Federal, para julgar os conflitos entre
os entes federativos, entre si ou com Comité Gestor, relacionados ao IBS e a CBS. Com isso,
amplia-se consideravelmente o seu espectro institucional, incumbindo-lhe o papel de arbitro
dos conflitos federativos relacionados aos novos tributos, sem prejuizo de continuar exercendo
a sua nobre missdo constitucional de uniformizar a interpretagcio da lei federal

infraconstitucional.
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Com efeito, ha perspectiva de aumento expressivo do contencioso tributario decorrente
da implementacgdo da Reforma Tributaria, com impactos diretos e indiretos sobre o STJ, tanto
no ambito de sua competéncia recursal (art. 105, III, da Constituicdo Federal) quanto no
exercicio da nova competéncia originaria (art. 105, I, “j°, da Constitui¢ao Federal). Esse quadro
acentua as preocupagoes relativas a capacidade estrutural do Tribunal da Cidadania, sobretudo
porque ele ja enfrenta, na atualidade, desafios decorrentes do elevado e crescente volume de
processos que lhe sdo distribuidos anualmente.

Atentos a esse cenario, o CNJ e o STJ constituiram grupos de trabalho que, embora
convergentes no diagndstico, divergem sensivelmente nas solucdes propostas. Ambos
reconhecem o potencial de incremento da litigiosidade e a necessidade de adaptar o processo
tributario ao novo modelo. Contudo, divergem na modelagem institucional: o CNJ aposta em
uma jurisdicdo compartilhada e inovadora, mais custosa e complexa, enquanto o STJ defende
a politica do litigante unico, que concentra a representacdo fazendaria em um so ente por
processo, sem criar estruturas, mas com riscos para a autonomia federativa e auséncia de
critérios ainda bem definidos.

O propdsito maior dessas propostas € permitir que o STJ exerca, de forma plena e eficaz,
o papel que o constituinte reformador lhe atribuiu: de um lado, guardido da legislag¢do federal
infraconstitucional; de outro, arbitro dos conflitos federativos relacionados ao IBS ¢ a CBS.

A nova distribuicdo de competéncias foi delineada pela propria Constituicdo Federal,
que reservou ao STF a solu¢do dos conflitos federativos qualificados em sentido amplo e
atribuiu ao STJ a competéncia especifica para os conflitos federativos que envolvem o IBS e a
CBS. A aparente sobreposi¢do, especialmente quando houver matéria constitucional, pode ser
solucionada mediante interpretagdo sistemdtica e teleologica, a fim de garantir méxima
efetividade ao texto constitucional reformado e evitar disfuncionalidades.

Além disso, a adog¢do de mecanismos de cooperagdo interinstitucional, fluxos
processuais mais eficientes e didlogo jurisdicional continuo entre as Cortes Superiores tende a
fortalecer o desempenho dessas competéncias € a promover mais harmonia ao federalismo
fiscal cooperativo que a Reforma Tributaria busca instaurar.

Diante do exposto, observa-se que a Reforma Tributiria de 2023 inaugura um
federalismo fiscal cooperativo, fundado na integragdo institucional e na racionalizagdo das
funcdes estatais. O Comité Gestor do IBS e o STJ, cada qual em sua esfera, constituem pilares
desse novo arranjo: o primeiro como 6rgdo de governanga interfederativa responsavel pela
administragdo técnica e harmoénica do tributo; o segundo como instincia jurisdicional

encarregada de pacificar os conflitos federativos decorrentes desse regime compartilhado. O
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éxito da reforma — e, por consequéncia, a modernizagdo efetiva do sistema tributario brasileiro
— dependera da articulagdo funcional entre essas duas estruturas, da atuagdo coordenada entre
os entes federativos e da capacidade de o Poder Judicidrio promover seguranca juridica em um
ambiente marcado por profundas transformagoes.

O novo desenho constitucional aponta para etapa decisiva do federalismo fiscal
brasileiro: a transi¢do de um modelo fragmentado e litigioso para um sistema integrado,
cooperativo e orientado a eficiéncia. Resta aos intérpretes, aos legisladores e as instituigdes que
compdem o arranjo federativo zelar para que a implementagcdo da reforma se realize com
coeréncia, equilibrio e compromisso com o interesse publico, assegurando que o pais finalmente
supere os entraves historicos que comprometeram seu desenvolvimento econdmico, sua
competitividade e sua justica tributaria.

Especificamente no que concerne ao contencioso judicial, importa reconhecer que a
reforma tributaria foi concebida para tornar o sistema mais simples, transparente e cooperativo
(art. 145, § 3°, da Constituicao Federal), mas ndo estabeleceu regras claras sobre a adaptagao
do processo tributario e sobre o tratamento das lides que inevitavelmente chegardo ao Poder
Judiciario. Para evitar prejuizos aos contribuintes e garantir uniformidade decisoria, torna-se
urgente instituir mecanismos aptos a assegurar solucdes coerentes para os litigios que
emergirem. Nesse sentido, tanto a politica do litigante Gnico quanto a proposta de criacao de
um orgao jurisdicional especializado — um verdadeiro “brago” do Judiciario — apresentam-se
como alternativas capazes de conferir unidade e estabilidade hermenéutica a dois tributos
concebidos, desde a origem, como “gémeos”.

E preciso admitir, contudo, que o desafio nio se limita ao Superior Tribunal de Justica.
A adequada implementa¢do da reforma exige a reorganizacdo do Poder Judiciario nacional
como um todo — abrangendo as Justicas Federal e Estadual — a fim de garantir que as agdes
relativas ao IBS e a CBS sejam processadas e julgadas de forma justa, célere, efetiva e uniforme.
Apenas com esse redesenho institucional sera possivel preservar, também no ambito do
contencioso, o proposito de simplificagdo e racionalidade que inspira a reforma. Nao por acaso,
tanto o STJ quanto o CNJ, em seus respectivos grupos de trabalho, convergiram para solucdes
que envolvem integracdo entre as instancias ordindrias, seja mediante a politica do litigante
unico, seja por meio de competéncias jurisdicionais compartilhadas.

Nesse ambiente reformado, a Suprema Corte e ao Superior Tribunal de Justi¢a caberia
a apreciacdo dos litigios mais relevantes: ao STF, os conflitos federativos qualificados em
sentido amplo; ao STJ, aqueles especificamente vinculados ao IBS e a CBS. Com isso,

preserva-se o papel estratégico das Cortes de cupula na estabilizacao do federalismo fiscal, ao
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mesmo tempo em que as instdncias ordinarias sdo reorganizadas para absorver de forma
racional e coordenada os impactos da nova tributagao.

Em suma, a Reforma Tributaria de 2023 consolida um federalismo fiscal cooperativo
que demanda coeréncia normativa, integragdo institucional e racionalizacdo das fungdes
estatais. O Comité Gestor do IBS e o STJ figuram como eixos estruturantes desse novo modelo,
cuja efetividade dependera da atuagdo articulada entre os entes federativos e da capacidade do
Poder Judicidrio de assegurar previsibilidade e estabilidade em um cenario de transformagao
sist€émica. O desafio que se apresenta as institui¢des ¢ conduzir a implementagdo da reforma
com equilibrio, responsabilidade e compromisso com o interesse publico, abrindo caminho para

um sistema tributario mais simples, eficiente, competitivo e justo.
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APENDICE — MODELO DE EMENDA AO REGIMENTO INTERNO DO STJ

EMENDA REGIMENTAL N° __,DE DE DE 2025

Acrescenta o Capitulo I-A ao Titulo VIII do Regimento
Interno do Superior Tribunal de Justica para disciplinar o
processamento e o julgamento da Ag¢do Civel Originaria relativa
a conflitos envolvendo o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), a
Contribui¢do sobre Bens ¢ Servigos (CBS) e o Comité Gestor do
IBS, nos termos do art. 105 I, “j”, da Constitui¢ao Federal.

Art. 1° O Titulo VIII do Regimento Interno do Superior Tribunal de Justiga passa a vigorar

acrescido do Capitulo I-A, com a seguinte redagao:

Capitulo I-A - DA ACAO CIVEL ORIGINARIA RELATIVA AO IBS E A CBS

Art. 232-A. A Acado Civel Originaria destinada a solucao de conflitos relacionados ao Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS), a Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS) e ao Comité Gestor

do IBS reger-se-4 pelas disposigdes deste Capitulo.

Art. 232-B. A petigdo inicial devera conter:

I — a exposi¢do do conflito federativo e a indicacao precisa das partes;
II — a demonstragdo da repercussdo federativa da controvérsia;

III — a comprovacao da legitimidade ativa e passiva;

IV —a indicagdo dos fundamentos juridicos do conflito;

V —a prova documental indispensavel a compreensao da controvérsia;
VI - o pedido, com suas especificagdes.

§ 1° A inicial serd instruida com os atos administrativos e normativos impugnados, quando

houver.
§ 2° Aplicam-se os arts. 319 a 321 do Codigo de Processo Civil.
Art. 232-C. Distribuida a agdo, o Relator podera:

I — requisitar informagdes ao Comité Gestor do IBS e as Secretarias de Fazenda envolvidas;
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IT — determinar a manifestagao da Advocacia-Geral da Unido, quando houver interesse juridico;
IIT — designar audiéncia de conciliacao ou de cooperacao federativa;

IV — solicitar parecer técnico especializado em matéria fiscal ou de reparticdo de receitas;

V — conceder tutela provisoria, nos termos da legislagao aplicavel.

Art. 232-D. As partes serdo intimadas para apresentar contestacdo no prazo comum de 15
(quinze) dias, aplicando-se, no que couber, o procedimento previsto no Regimento Interno do

Supremo Tribunal Federal para a A¢do Civel Originaria.

Art. 232-E. O Relator podera determinar:

I — a produgdo de provas;

IT — a realizagdo de pericia técnica, contabil ou econdomico-fiscal;

IIT — a realizagao de audiéncia publica;

IV —a oitiva e a manifesta¢do de 6rgaos ou entidades com expertise técnica.

Art. 232-F. Encerrada a instrugdo, o Relator abrird vista as partes para razdes finais, em prazo

sucessivo de 10 (dez) dias, e, em seguida, ao Ministério Publico, para emissdo de parecer.

Art. 232-G. O julgamento observara o procedimento previsto para as agdes originarias,

realizando-se preferencialmente:
I - de forma colegiada;

IT - com preferéncia na pauta, quando houver risco de afetacdo da arrecadagdo ou da distribuicao

de receitas dos entes federativos;
IIT — mediante relatdrio e voto previamente disponibilizados em ambiente eletronico seguro.

Art. 232-H. As decisbes serdo comunicadas imediatamente ao Comité Gestor do IBS, as

Secretarias de Fazenda envolvidas e aos demais drgaos administrativos competentes.

Art. 232-1. O Relator podera adotar medidas de cooperagdo institucional com o Supremo
Tribunal Federal, sempre que a controvérsia envolver matéria constitucional relevante ou
houver risco de decisdes conflitantes no tratamento de conflitos federativos relativos ao IBS e

a CBS.

Pardgrafo unico. As medidas de cooperacao poderdo incluir o intercdmbio de informagdes, a
comunicacdo entre as Secretarias Judiciarias e outras providéncias previstas na legislacao

processual.
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Art. 232-]J. Naquilo que ndo for disciplinado neste Capitulo, aplicam-se, de forma supletiva e
harmonizada, as disposi¢des do Codigo de Processo Civil, observada a natureza originaria das

acdes e controvérsias de competéncia do Superior Tribunal de Justica.

Art. 2° A Secretaria Judicidria editard instru¢cdes normativas internas para padronizar o
recebimento das peti¢des iniciais, a requisi¢ao de informacodes técnicas € a comunicagdo com o

Comité Gestor do IBS.

Art. 3° Esta Emenda Regimental entra em vigor na data de sua publicacao.

JUSTIFICATIVA

A Emenda Constitucional n°® 132/2023 atribuiu ao Superior Tribunal de Justica competéncia
originaria para processar ¢ julgar conflitos envolvendo o IBS, a CBS e o Comité Gestor do IBS
(art. 105, I, “5”, da Constituicdo Federal). A auséncia de disciplina especifica no Regimento
Interno cria lacuna procedimental que pode comprometer a seguranca juridica, a previsibilidade

e a uniformidade decisoria em matéria de alta relevancia federativa.

A proposta de Emenda Regimental supre essa lacuna ao instituir capitulo proprio no Titulo VIII,
adotando parametros compativeis com a natureza dos conflitos e inspirados no rito consolidado
da Acao Civel Originaria do Supremo Tribunal Federal. Com isso, assegura-se tratamento
adequado as controvérsias relacionadas ao novo modelo tributario, marcado pela necessidade

de gestao cooperativa entre os entes federativos.

Inclui-se, ainda, disposi¢ao referente a cooperagao institucional entre o STJ e o STF, a fim de
prevenir decisdes conflitantes e garantir coordenacdo eficiente em casos que envolvam
simultaneamente questdes constitucionais e infraconstitucionais, conforme recomenda a
doutrina especializada. A previsao de mecanismos de dialogo entre as Cortes fortalece a

integridade do sistema de justica e contribui para a efetividade da nova competéncia.

Desse modo, a Emenda proposta fornece a estrutura normativa indispensavel ao adequado
exercicio da competéncia originaria prevista na Constitui¢do, aprimorando o Regimento Interno
e assegurando resposta institucional eficiente as demandas decorrentes do novo contencioso

federativo.
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REDACAO ANTERIOR DOS ARTIGOS ALTERADOS

Nao ha redacgdo anterior, pois a Emenda Regimental acrescenta novo Titulo ao Regimento

Interno, sem alterar ou revogar dispositivos existentes.



