IMPACTOS DA REFORMA TRIBUTARIA NO PODER JUDICIARIO
GRUPO DE TRABALHO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

PORTARIA STJ/GP n. 458/2024

INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n. 132, de 20 de dezembro de 2023, modificou
sensivelmente a tributacdo sobre o consumo. Previu a substituicdo paulatina de
tributos conhecidos - IPI, PIS, COFINS, ICMS e ISS - por tributagdo dual: a
Contribuicado sobre Bens e Servigos (CBS), de competéncia da Unido, e o Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS), de competéncia compartilhada entre Distrito Federal,
Estados e Municipios.

Tendo em vista o potencial impacto dessa nova estrutura tributaria no Poder
Judiciario, o Superior Tribunal de Justi¢a instaurou Grupo de Trabalho, destinado a
elaboracdo de estudos e de propostas acerca dos impactos processuais
decorrentes da Reforma Tributaria, pela Portaria STJ/GP n. 458, de 21 de agosto de
2024. Composto pela Ministra Regina Helena Costa, coordenadora, pelos Ministros
Luiz Alberto Gurgel de Faria e Paulo Sérgio Domingues e pelo Juiz Federal Daniel
Marchionatti Barbosa, teve por atribuicbes "promover debates e realizar
diagnodsticos acerca dos possiveis impactos da Emenda Constitucional n® 132, de
20 de dezembro de 2023, nas atividades jurisdicionais exercidas pelo Superior
Tribunal de Justica e pela Justica Federal; elaborar estudos em relagdo as causas
que envolvam 6rgaos e tributos criados pela Emenda Constitucional n. 132, de 20
de dezembro de 2023 e propor arranjos hormativos, institucionais e organizacionais
que assegurem a efetividade e a racionalizagdo da prestacéo jurisdicional, no
ambito do Superior Tribunal de Justica e da Justica Federal; e elaborar relatdrio final,
consolidando os estudos e levantamentos empreendidos”. A Portaria STJ/GP n. 643
de 15 de outubro de 2024 (5874980) prorrogou o prazo para a conclusdo dos
trabalhos por sessenta dias e, a pedido, retirou o Ministro Luiz Alberto Gurgel de
Faria da composicéo.

Ao longo do periodo de atuacdo, os membros estiveram reunidos em doze
oportunidades, realizaram estudos e pesquisas e instauraram interlocucdo com
diversos setores — membros da magistratura federal e estadual, das Procuradorias
da Fazenda Nacional, dos Estados e dos Municipios, advogados e professores
universitarios.



O presente relatério consolida os estudos e debates realizados pelo Grupo de
Trabalho.

PARTE 1 - APRESENTAGAO DO PROBLEMA

1.1 O CONTENCIOSO JUDICIAL DO IBS/CBS

O Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e a Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS)
substituirdo tributos federais (IPI, contribuigcdo ao PIS, COFINS), estaduais (ICMS) e
municipais (ISS).

Ha identidade dos aspectos relevantes das hipdteses de incidéncia do IBS e da CBS
(art. 195, § 16, da CF). No entanto, o langamento e a cobranga sao, em principio,
independentes entre si (art. 156-B, I, § 2°, V).

Pela estrutura do texto constitucional com redacdo dada pela EC n. 132/2023 e
pelos projetos de lei complementar em tramitag&o para sua regulamentacédo (PLPs
68/2024 e 108/2024), a integracao da atividade administrativa e do contencioso
judicial seria limitada e facultativa para os entes federativos. A Constituicao
preserva as competéncias das administragdes tributarias e das procuradorias dos
entes federativos, deixando claro que o lancamento € a cobranca do IBS serdo
realizados “no ambito de suas respectivas competéncias, pelas administragcdes
tributarias e procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”,
apesar de facultar a esses entes "definir hipéteses de delegacdo ou de
compartilhamento de competéncias” e de atribuir ao CG-IBS a coordenagédo das
atividades administrativas “com vistas a integracao entre os entes federativos” (art.
156-B, V). No caso da CBS, a competéncia para o langamento € da Receita Federal
do Brasil. O CG-IBS e a RFB podem “implementar solugdes integradas para a
administracdo e cobranca” (art. 195, § 7°, da CF).

Os projetos de regulamentacédo ndo avancam na integracdo do langcamento. E
preservada a competéncia da fiscalizacao tributaria de cada ente (art. 323 do PLP
68/2024), muito embora se preveja o compartilhamento de provas e de sistema
virtual de fiscalizacao (art. 324 do PLP 68/2024), seguindo a linha de assisténcia
mutua ja prevista no Cédigo Tributario Nacional (art. 199). Apenas nos processos
fiscais de pequeno valor é facultada a delegacao reciproca de atividades de
fiscalizagdo (art. 325 do PLP 68/2024).

Logo, caso ndo haja adimplemento voluntario, cada fato gerador dara lugar a trés
langamentos de oficio.

O contencioso administrativo do IBS € integrado (art. 156-B, Ill, da CF). O PLP do IBS
prevé instincias paritarias no contencioso administrativo (numero de
representantes Estados + numero de representantes Municipios = nimero de
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representantes contribuintes). Mas a integracado das instadncias do contencioso nao
necessariamente leva a integracao do julgamento de um mesmo fato gerador. Nao
€ impossivel que impugnagdes de autos de infragcdo que tratam do mesmo fato
gerador sejam decididas em separado, na medida em que os langcamentos séo
separados e as impugnagdes também.

A integracdo do contencioso do IBS e da CBS é legalmente facultada apenas nos
processos fiscais de pequeno valor e depende de convénio (art. 326 do PLP
68/2024).

Em principio, cada titular de crédito sobre o mesmo fato gerador (Estado destino,
Municipio destino, Unido) movera sua prépria execugao fiscal. Assim, o mesmo fato
gerador poderia levar a trés execugoes fiscais —sem contar a multa punitiva langada
de oficio.

E possivel alguma integragcdo na cobranca. H& previsdo da faculdade de delegacdo
da representacao judicial entre Estados e Municipios. Seria uma delegacao da
cobranca entre os entes — aparentemente, o delegatario deve ser titular de parcela
do crédito (art. 5° do PLP 108/2024) e agira em nome do delegante.

Nao ha previsdo de integracao das cobrangas da Unido com os demais entes.

Acdes antiexacionais também dependerao de litigio contra cada um dos entes
credores. Na falta de definicao legal, a jurisprudéncia tera que estabelecer se a) ha
litisconsodrcio passivo necessario (tecnicamente, ndo ha) ou b) cabe cumulacao
facultativa de acdes (IBS Estadual + IBS Municipal parece facilmente aceitavel, IBS
+ CBS traz o problema do deslocamento da competéncia para a JF).

1.2 MULTIPLICAGAO DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO E JUDICIAL

Os novos tributos tém o potencial de, ao menos, triplicar o contencioso tributario
sobre a tributagcdo do consumo.

A Constituicdo preserva as competéncias das administragoes tributarias e das
procuradorias dos entes federativos (art. 156-B, V). Cada fato gerador dara direito a
trés créditos tributarios —um por esfera federativa.

A legislacdo tampouco avanca suficientemente na unificacdo das atividades de
cobranca. A previsado de integracao € parca e depende de acordos bilaterais.

Portanto, é provavel que o mesmo fato gerador dé lugar a trés cobrancas.

Do lado das acoOes antiexacionais, a multiplicacao das agbdes também parece ser
uma realidade que se aproxima. Cada impugnacao de tributacdo precisara ser
direcionada contra Uniao, Estado e Municipio.



No caso do IBS, a introducdo da tributacdo no destino também multiplica as
relagOes entre os fiscos e os contribuintes. A Constituicao Federal estabelece que
o imposto “sera cobrado pelo somatério das aliquotas do Estado e do Municipio de
destino da operacao” (art. 156-A, § 1°, VII).

Arelacao entre Fisco e contribuinte deixa de ser regida pelo domicilio deste. Assim,
um fornecedor que faga negdcios com clientes em todo o territério nacional pagara
tributos no Distrito Federal e em todos os Estados e Municipios.

Ou seja, além da fragmentacado e da multiplicagao das execugobes fiscais, ha
também o problema da multiddo de sujeitos passivos nas agdes de iniciativa dos
contribuintes. As agoes declaratérias de inexisténcia de relagdo tributaria poderao
ser propostas contra cada um dos Estados e Municipios. Cada contribuinte do IBS
o sera em relacao a todos os entes federativos. Assim, um contribuinte que
pretenda declarar que o IBS nao incide, dada determinada situacao de fato, devera
escolher contra quais entes lhe é interessante litigar — ou promover agdes contra
todos.

Ainovacao significativa na diregao da redugao dos litigios tributarios reside em uma
ferramenta para evitar o inadimplemento — o split payment. Essa tecnologia fara
com que os tributos sejam pagos por ocasido da liquidagcdo financeira das
operagoes sobre as quais incidem. Assim, ja no pagamento da compra, o valor
devido a cada um dos fiscos seria deduzido e repassado. Espera-se, com isso,
reduzir a quantidade de créditos lancados com base na declaracao do contribuinte,
mas nao pagos.

No entanto, regras novas costumam aumentar os conflitos. Ainda que a reforma
tenha se proposto a simplificar e modernizar a tributagcdo do consumo, a novel
estrutura juridica e administrativa certamente deixara pontos de conflito
interpretativo, que precisardo ser dirimidos com base em regras que ainda serao
paulatinamente absorvidas pela comunidade. A comparagcao do numero de agdes
antiexacionais mostra que os tributos sobre o consumo mais antigos — IPI, ICMS,
ISS — geram muito menos litigios do que os mais recentes PIS/COFINS.

Além disso, se espera que o inadimplemento gere dividas fiscais maiores.
Atualmente, as decisdes de propor ou hdo execucoes fiscais sdo tomadas por cada
fisco em separado. Agora, havera uma cumulacgao de tributos sobre a mesma base
imponivel. Com isso, uma articulacdo entre as administragdes tributarias fara com
que os tributos federais, estaduais e municipais contra 0 mesmo contribuinte se
somem, aumentando a chance de que a cobranca se torne economicamente
interessante — e, com isso, incrementando o numero de execugdes fiscais.



O cenaério é bastante preocupante. Se nao houver um esforco sério para racionalizar
a litigancia judicial envolvendo o IBS e a CBS, o sistema judiciario podera receber
mais demandas do que tem capacidade de lidar.

1.3 PROPOSTAS LEGISLATIVAS

Até o momento, ndo foram formalizadas propostas legislativas para adaptar o
contencioso judicial a nova conformacao da tributacdo sobre o consumo. Os
projetos de lei em andamento pouco falam sobre a execugdo dos créditos
tributarios e sobre a defesa dos direitos dos contribuintes em juizo.

Ha, no entanto, algumas ideias e propostas em debate.

A Advocacia-Geral da Unido apresentou informalmente a Presidéncia do Superior
Tribunal de Justica, no primeiro semestre de 2024, um texto de proposta de emenda
constitucional, que contempla dois pontos: a criacdo de um tribunal federal, com
composicao a ser definida — provavelmente, com participagao de Juizes de Direito
— para julgar os novos tributos e a criacdo de acdes diretas de legalidade e de
constitucionalidade. Até o momento, essa proposta ndo foi formalizada ou
apresentada como projeto de emenda constitucional.

Além dessa, outras ideias estdo em debate, como a submissao a Justica Federal de
todos os processos, ou ao menos das agdes antiexacionais, e a criagcdo de 6rgaos
de julgamento mistos, com Juizes Federais e Juizes de Direito. Ndo se tem
conhecimento de texto minutado de projeto legislativo para implantacdo dessas
possibilidades.

Outras ideias foram mencionadas e serdo objeto de comentarios mais adiante.

1.4 ESTIMATIVA DE NOVOS NUMEROS DA LITIGANCIA

A manutencao da atual estrutura de administragao tributdria e cobranca, associada
a uma completa reforma dos tributos em espécie sobre o consumo, torna
impossivel uma proje¢cdo mais firme do numero esperado de novos processos
judiciais.

Ainda assim, realizaram-se projegcdes, com base nos numeros atuais e na

conclusdo de que cada fato gerador produzira créditos para trés entes
simultaneamente - Unido, Estado e Municipio.

Para fins de estimativa, pode-se pressupor que 0s processos sobre contribuicdes
federais (PIS/COFINS) podem ser absorvidos no atual universo de processos sobre
tributos estaduais e municipais (ICMS e ISS). Apesar de angulos diferentes,
PIS/COFINS incidem sobre as mesmas grandezas impositivas que ICMS e ISS. Além



disso, ha um numero distorcido de processos discutindo PIS/COFINS, em razao de
massificacao de litigios envolvendo a prépria estrutura desses tributos.

A projecao parte da abstracdo de que a nova tributagdo nao terd nenhum impacto
no inadimplemento tributéario e de que os langcamentos dos tributos e a propositura
das agdes de cobranca ocorrerdo de forma uniforme nas trés esferas federativas.

Portanto, as estimativas consideram que cada processo tendo por assunto ICMS
ou ISS dara origem a trés novos processos. Essa realidade foi aplicada ao STJ —em
sua maioria, recursos especiais — e as instancias ordinarias da Justica Federal e da
Justica Federal, de forma separada para execugbes fiscais e para acgdes
antiexacionais.

1.5 DATAJUD E ESTATISTICAS PROCESSUAIS

O presente relatério menciona dados processuais, para verificar o volume dos
processos envolvendo os atuais tributos sobre o consumo para simular a litigdncia
futura.

Os dados processuais apresentados foram extraidos da Base Nacional de Dados
do Poder Judiciario — Datalud, instituida pela 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 Judiciario
(https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/painel-estatisticas/).

A filtragem dos dados estatisticos das execucgdes fiscais foi feita a partir da
conjugacao da classe (Execucao Fiscal) com os assuntos relativos ao PIS, COFINS,
IP1, ICMS e ISS.

Esses dados sdo bastante confiaveis quanto a sua precisdo. O cadastramento de
classes e assuntos é feito pelo autor, por ocasido da distribuicao, com
possibilidade de posterior corregdo pelo Juizo. Execucoes fiscais da PGFN sao
distribuidas de forma automatica, o que também é verdade para algumas
procuradorias de Estados e Municipios. O cadastramento da classe dificilmente
apresenta erros. O cadastramento de assuntos, neste caso, é bastante confiavel,
tendo em vista a automatizacgéo.

A filtragem das acdes antiexacionais foi feita a partir da conjugacao da “natureza”
(Conhecimento nao criminal) com os assuntos relativos ao PIS, COFINS, IPI, ICMS
e ISS.

De acordo com a classificagdo do CNJ, o universo dessas agdes inclui os embargos
a execucgao fiscal, além de outras classes de conhecimento - procedimento
comum, mandado de segurancga, etc.



O cadastramento dos assuntos é feito pelo autor, o que gera inclusoes e exclusoes
indevidas. No entanto, a experiéncia mostra que os erros de atuacao tendem a
refletir uma realidade suficientemente aproximada para permitir o planejamento
estratégico do Poder Judiciario.

PARTE 2- CONTENCIOSO TRIBUTARIO NO STJ

Estabelecida a preocupacao com os impactos gerais que a reforma tributaria
podera ter no Poder Judiciario, passa-se a analisar as potenciais transformacoes
nos numeros de casos nos diversos drgaos do Poder Judiciario.

Nesta segunda parte do relatério, projetam-se as mudancas esperadas no Superior
Tribunal de Justica.

2.1 - LITIGANCIA TRIBUTARIA NO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA: NUMEROS
ATUAIS

Os numeros do contencioso judicial tributario envolvendo IPI, contribuicao ao PIS,
COFINS, ICMS e ISS podem servir como ponto de partida para projetar a quantidade
de acgdes envolvendo os novos tributos.

A projegao, no entanto, podera ser substancialmente afetada por fatores ainda
impossiveis de quantificar, que podem reduzir ou incrementar a litigadncia.

No Superior Tribunal de Justica, o nimero de litigios em matéria tributaria
representa 13% da distribuigdo. Os numeros de processos distribuidos envolvendo
os tributos que darao lugar ao IBS/CBS s&o os seguintes:

ST) ATE OUTUBRO ANUALIZADO

CASOS NOVOS (TOTAL) 392839 471396
CASOS TRIBUTARIOS NOVOS 52384 62856
PORCENTAGEM DE CASOS TRIBUTARIOS 13%
PIS/COFINS 7616 9132
IPI 388 456
ICMS 5828 6984
ISS 1790 2148
TOTAL CBS 8004 18720

No universo dos processos acima, nem todos envolvem a interpretacdo e a
aplicacao da legislacdo de regéncia dos tributos em espécie. Muitos discutem
matéria normas gerais de direito tributario — notadamente, decadéncia e prescricao
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s

— e normas processuais — 0 assunto geral “execucao fiscal” € o mais presente.
Quanto aos tributos em espécie, ICMS, COFINS e PIS sdo os que mais figuram como
assunto. Tem-se o seguinte quadro de assuntos recorrentes:

Divida Ativa (Execucdo Fiscal) (6...
ICMS/ Imposto sobre Circulacdo...
Cofins (6035)
PIS (6039)
IPTU/ Imposto Predial e Territor...
IRPJ/Imposto de Renda de Pess...
ISS/ Imposto sobre Servigos (59...
Contribuicées Previdenciarias (6...
Contribuicdo Social sobre o Lucr...
Anulacdo de Débito Fiscal (6004)
Compensacdo (5994)

Suspenséo da Exigibilidade (5987) .
Repeticido de indébito (6007)

Contribuicdo sobre a folha de sa...
Exclusio - ICMS (10556) |

IRPF/Imposto de Renda de Pess...

Base de Calculo (6008)

1/3 de férias (6062)

Contribuicées para o SEBRAE, S...

Municipais (5972)

A autuacgao dos processos ndo permite saber com precisao quantos provém de
acdes antiexacionais ou de execucgdes fiscais.

Nos ultimos cinco anos, o tema genérico “divida ativa” vem sofrendo leve queda, ao
passo que ICMS teve uma alta nos ultimos dois anos. PIS e COFINS estao
relativamente estaveis, apés pico em 2020:



Quantidade de casos novos por ano para os 5 maiores assuntos (por processos pend

Divida Ativa ICMS/ Imposto Cofins (6035) PIS (6039) IRPJ/Imposto de
(Execucdo Fiscal) sobre Circulacdo de Renda de Pessoa
(6017) Mercadorias (5946) Juridica (5933)

®2020 2021 2022 ¢ 2023 [ 2024

2.2 LITIGANCIA AUTONOMA E IMPACTO NO STJ

Se cada um dos processos novos envolvendo IPI, ICMS e ISS for desdobrado em
trés — na medida em que o mesmo fato gerador gera créditos para Uniao, Estados e
Municipios — e for processado em separado, teremos o seguinte panorama de
processos tributarios no STJ:

NUMERO PROJETADO DE CASOS NOVOS IBS E CBS 28764
AUMENTO NUMERICO 10044
INCREMENTO NA MATERIA TRIBUTARIA 35%
IMPACTO NA DISTRIBUIGAO 2%

Esse baixo incremento decorre do fato de que a atual litigdncia em torno das
contribuicdes PIS/COFINS é excessivamente elevada, produzindo distorgdo na
distribuicdo de causas novas.

Apesar de um baixo incremento no numero total de casos novos, espera-se que 0
ST) tenha grande demanda por decisbes colegiadas, que resolvam conflitos
interpretativos novos e dificeis sobre os novos tributos, uniformizando a
jurisprudéncia em nivel nacional.

Seguindo as regras atuais, incumbira ao STJ estabelecer a interpretacao da
legislacao Unica — normas sobre o IBS e a CBS - aplicada pelos seis TRFs, 27 Tls e,
eventualmente, pelos drgaos do sistema dos juizados especiais federais.



PARTE 3-CONTENCIOSO NA JURISDICAO ORDINARIA

Nesta terceira parte do relatério, projetam-se as mudancgas esperadas na jurisdicao
ordinaria.

Divide-se a analise em dois capitulos: execucodes fiscais e agdes antiexacionais. Em
cada um dos pontos, traca-se o panorama da Justica Federal e da Justica dos
Estados. Além disso, sdo realizadas projecdes sobre possiveis solugdes, como a
concentracao de processos na Justica Federal e o estabelecimento de convénios
entre Estados e Municipios.

3.1 EXECUGOES FISCAIS

As execucoes fiscais sdo a maior parte do contencioso tributario e seguem padroes
de numeros bem diversos das acdes antiexacionais.

3.1.1 NUMERO DE EXECUGOES FISCAIS FEDERAIS

A Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS) substituira os tributos federais IPI,
contribuicdo ao PIS e COFINS.

Mais de 20% do total de execugdes fiscais distribuidas na JF em 2024 séo relativas
a IPl ou PIS/COFINS:

JF ATE OUTUBRO ANUALIZADO

EXECUGOES FISCAIS NOVAS 130616 174144
PIS/COFINS 30087 40116
IPI 910 1212
TOTAL CBS 30997 41328

As execucdes fiscais sdo a quarta classe mais comum na Justica Federal:
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Quantidade de casos novos por ano para as 5 maiores classes (por processos pende

Quantidade de casos novos por ano para as 5 maiores classes (por processos pendentes)

FASERIFES
2.307.178

1.929.268

1.627.440

T47.772

450,621
240,674 305822 274099

Procedimento do ~ Execugdo Fiscal Procedimento Cumprimento de
Juizado Especial (1me) Inominado Civel Comum Civel (7) Sentenga contra a
Civel (436) (460) Fazenda Publica ...

92020 2021 2022 © 2023 © 2024

O numero de novas execugoes fiscais caiu consideravelmente no ano de 2024
(projegao 156 mil casos, 117 mil casos novos ajuizados até setembro):

305.416

265.887
239.711

92020 2021 2022 © 2023 © 2024

O pico de distribuicao de novos casos nos ultimos cinco anos ocorreu em 2023,
com 305 mil novas execucgdes fiscais.

3.1.2 NUMERO DE EXECUGOES FISCAIS ESTADUAIS
O Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) substituira o ICMS e 0 ISS.

Menos de 10% das execucdes fiscais propostas na Justiga Estadual em 2024 tém
por assuntos os tributos que dardo origem ao IBS. No entanto, um grande nimero
de execugoes foi autuado apenas com o assunto genérico “Divida Ativa (Execugéo
Fiscal)”. Estimou-se que a fracao de 10% desse universo seja de tributos que darao
origem ao IBS.
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JE ATE OUTUBRO ANUALIZADO

EXECUGOES FISCAIS NOVAS 1202447 1442928
ISS 75009 90000
ICMS 49121 58944
DIVIDA ATIVA (GENERICAS) 65016 78012
TOTAL IBS 189146 226956

Note-se que o numero de execugdes relativas ao ISS é muito maior do que aquele
relativo ao ICMS.

A classe execucgao fiscal chegou a ser a com maior nimero de casos novos na
Justica Estadual em 2021, mas veio perdendo espacgo. Atualmente, é a terceira
classe em casos novos:

Quantidade de casos novos por ano para as 5 maiores classes (por processos pendentes)

4.000.000 3.611.182 3.577.878
3.304.058

2.919.139
2.780.768
3.000.000 2598748 2:672.503 5 Eagcog

2.244.943

3.066.331 3.023.605

2.132.533 2.167.959

2.000.000 1.770.164
1.336.690
1.128.493
1.000.000 .- i I I

Execucdo Fiscal Procedimento Cumprimento de  Execugdo de Titulo  Procedimento do
(1116) Comum Civel (7) sentenga (156) Extrajudicial Juizado Especial
(12154) Civel (436)

$2020 2021 2022 © 2023 © 2024

O numero de novas execugdes fiscais caiu consideravelmente no ano de 2024:

3602905

3.046.761
2.777.587

2201077

1.127.763

$2020 2021 2022 © 2023 © 2024

O pico de distribuicao de novos casos nos ultimos cinco anos ocorreu em 2022,
com 3.6 milhdes de novas execucgdes fiscais.

3.1.3 COMPARAGAO DE EXECUGOES FISCAIS FEDERAIS E ESTADUAIS

Grosso modo, os tributos atuais incidem, ainda que sob diferentes angulos, sobre
os mesmos fatos da vida. IPI, PIS/COFINS e ICMS incidem sobre compra e venda de
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mercadorias e PIS/COFINS e ISS, sobre prestacao de servigos. Seria de esperar que
a inadimpléncia de um levasse a inadimpléncia dos demais.

Isso ndo se reflete na propositura de execucoes fiscais. O numero de novas
execucoes de ISS é bem superior ao dos demais. A propositura de execucodes do
ICMS ¢, sozinha, um pouco superior aquela de PIS/COFINS e IPI.

Nao ha dados concretos para explicar essa discrepancia. Algumas hipéteses
devem contribuir para esses niumeros:

a) Pardmetro menos elevado para a propositura de execugcbes municipais. A
Unido vem fazendo esforgco para evitar a propositura de execucoes
antiecondmicas, estabelecendo valor elevado para que o débito seja
executado, além de outros pardmetros de avaliacdo da viabilidade da
cobranca judicial. Os municipios parecem dispostos a executar dividas
menores e com menos potencial de liquidacgéo.

b) Fiscalizagdo. E provavel que municipios trabalhem com nimero maior de
lancamentos de oficio. O setor de servicos tem grande propensao a
informalidade. A fiscalizagdo tributaria municipal pode precisar de um
numero maior de agodes fiscais para obter seus créditos, ao passo que Unido
e Estados confiam primordialmente no autolangamento.

c) Maior inadimpléncia. Pode-se cogitar que o custo da inadimpléncia com
tributos federais e estaduais seja maior, tendo em vista mecanismos
indiretos de cobranca.

3.1.4EXECUCAO AUTONOMA
Neste titulo, projeta-se o que ira ocorrer se ndo houver nenhum tipo integracdo e as
execucoes fiscais da CBS e do IBS E e IBS M forem litigadas em separado.

Para fins de estimativa, pode-se pressupor que as execugodes federais (PIS/COFINS
e IPl) podem ser absorvidas no atual universo de execugdes estaduais (ICMS e ISS).
Apesar de angulos diferentes, PIS/COFINS incidem sobre as mesmas grandezas
impositivas que ICMS e ISS. Além disso, o numero de execucoes federais de
PIS/COFINS e IPI é bastante reduzido, se comparado ao nimero de execugoes de
ICMS e ISS. Logo, parte-se do numero de execugdes propostas em relagao ao ICMS
e ISS (somando 220 mil anuais).

Se cada uma dessas execugodes for desdobrada em trés — na medida em que o
mesmo fato gerador gera créditos para Unido, Estados e Municipios — e for
executada em separado, por cada ente credor, no segmento da justica competente
(CBS - JF; IBS E e IBS M, JE), teremos o seguinte incremento na litigiosidade em
execucao fiscal:
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NUMERO PROJETADO DE EXECUCOES IBS E CBS 680868

AUMENTO NUMERICO 412584
INCREMENTO 26%
AUMENTO NUMERICO EXECUGOES UNIAO 185628
EXECUCOES FISCAIS NA JF EM 2024 174144
INCREMENTO NA JF 107%
AUMENTO NUMERICO EXECUCOES ESTADOS E MUNICIPIOS 226956
EXECUGOES FISCAIS NA JE EM 2024 1442928
INCREMENTO NA JE 16%

Esse seria o pior cenario, desfavoravel para todos os seguimentos envolvidos.

3.2 ANTIEXACIONAIS

Analisada a situagao das execucgoes fiscais, passa-se a analise das agdes movidas
pelo contribuinte, buscando combater a exagao tributaria — agdes antiexacionais.

E nas agdes antixacionais que o Poder Judiciario é chamado para definir a
interpretagao da legislagao sobre os tributos em espécie. Nas execugdes fiscais, 0
contraditdrio é rarefeito e dificilmente se permite uma discussao sobre o direito
material e sobre os fatos que levaram ao langcamento — eventuais discussdes sdo
relegadas para embargos de devedor, os quais, neste relatorio, sao tratados como
acdes antiexacionais.

Percebe-se que o nimero de processos movidos pelos contribuintes é bem menor
do que o universo de execucgdes fiscais, pelo que haveria mais maleabilidade na
definicdo da competéncia.

3.2.1 NUMERO DE ANTIEXACIONAIS FEDERAIS
Verifica-se que menos de 10% dos casos novos distribuidos na Justica Federal sao

acdes antiexacionais, sendo que pouco mais de 10% delas foram classificadas
pelos assuntos COFINS, PIS e IPI:

JF ATE OUTUBRO ANUALIZADO

CASOS NOVOS (TOTAL) 4378710 5254452
ANTIEXACIONAIS NOVAS 412792 495348
PIS/COFINS 41667 49992
IPI 4343 5208
TOTAL CBS 46010 55200
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3.2.2 NUMERO DE ANTIEXACIONAIS ESTADUAIS

Consultando apenas pelos assuntos principais (ICMS e ISS), verifica-se que as
acdes antiexacionais sdo menos de 5% dos casos novos, sendo que uma fragcédo
muito pequena desse universo tem os assuntos ICMS e ISS:

JE ATE OUTUBRO ANUALIZADO

CASOS NOVOS (TOTAL) 21836453 26203740
ANTIEXACIONAIS NOVAS 578152 693780
ISS 27255 32700
ICMS 38344 46008
TOTAL IBS 65599 78708

3.2.3 COMPARAGAO DE ANTIEXACIONAIS FEDERAIS E ESTADUAIS

A analise do numero de casos novos revela alguns fendmenos dignos de nota.

Na Justica Federal, o enorme nimero de agdes discutindo PIS/COFINS representa
uma clara distorgdo. Provavelmente, essa elevada litigiosidade vem na esteira de
teses envolvendo questdes estruturais desses tributos, como a base de calculo.

Na Justica Estadual, verifica-se uma inversao entre ICMS e ISS. O numero de
execucodes deste imposto € bem maior, mas o numero de antiexacionais daquele é
mais expressivo.

3.2.4 ANTIEXACIONAIS AUTONOMAS

Considerando as acoes propostas em 2024, pode-se projetar a quantidade de
acdes antiexacionais anuais, na nova sistematica. Essa projecao parte da
abstracdo de que a nova tributagdo nao tera nenhum impacto no inadimplemento
tributario e de que os langamentos dos tributos e a propositura das agbes de
cobranga ocorrerao de forma uniforme nas trés esferas federativas.

Para fins de estimativa, pode-se pressupor que as antiexacionais federais
(PIS/COFINS e IPI) serdo absorvidas no atual universo das estaduais (ICMS e ISS).
Apesar de angulos diferentes, PIS/COFINS incidem sobre as mesmas grandezas
impositivas que ICMS e ISS. Logo, parte-se do nimero de execugoes propostas em
relagdo ao ICMS e ISS.

Se cada uma dessas acoes for desdobrada em trés — na medida em que o0 mesmo
fato gerador gera créditos para Unido, Estados e Municipios — e for litigada em
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separado, contra cada ente credor, no segmento da justica competente (CBS - JF;
IBS E e IBS M, JE), teremos o seguinte incremento na litigiosidade em execucéo

fiscal:

NUMERO PROJETADO DE ANTIEXACIONAIS IBS E CBS 236124
AUMENTO NUMERICO 102216
INCREMENTO 9%
AUMENTO NUMERICO ANTIEXACIONAIS UNIAO 23508
ANTIEXACIONAIS NA JF EM 2024 495348
INCREMENTO NA JF 5%
AUMENTO NUMERICO ANTIEXACIONAIS ESTADOS E MUNICIPIOS 78708
ANTIEXACIONAIS NA JE EM 2024 693780
INCREMENTO NA JE 11%

O cenario pode ser bastante pior, tendo em vista a multiplicagao da relagcéo entre
contribuintes e Estados e Municipios, em razao da tributagcdo no destino. Com a
reforma, cada fornecedor sera contribuinte do IBS no DF e em todos os Estados e
Municipios, o que podera gerar um numero muito mais elevado de litigdncia.

PARTE 4 - PROPOSTAS

Feito diagndstico e projecao dos casos atuais e da litigdncia futura, resta analisar
ferramentas ja adotadas, em discussao, ou pensadas pelo Grupo de Trabalho, para
enfrentar a nova realidade.

Essas propostas sdo apresentadas de forma separada, para o Superior Tribunal de
Justica e para a Jurisdicao Ordinaria.

4.1 SUPERIORTRIBUNAL DE JUSTICA

4.1.1 CONFLITO FEDERATIVO

O Superior Tribunal de Justica recebeu a missao constitucional de processar e
julgar os conflitos entre entes federativos, ou entre estes e o Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servigos, relacionados aos tributos previstos nos arts. 156-A
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e 195, V; da Constituicdo, conforme art. 105, I, “j
Constituicao n. 132/20283.

introduzido pela Emenda

Essa nova competéncia deve gerar um numero consideravel de novos litigios,
especialmente envolvendo direito financeiro - reparticao de receitas tributarias.

O Grupo de Trabalho elaborou minuta de anteprojeto de emenda regimental
estabelecendo normas de organizagao interna do Superior Tribunal de Justica para
processar e julgar os conflitos federativos. Propbe-se que a competéncia para o
processo e julgamento seja da Primeira Seg¢ao, por sua especialidade em direito
tributario.

4.1.2 AGOES DIRETAS DE LEGALIDADE (ADL) E DE ILEGALIDADE (ADIL)

Uma das propostas em discussao é de criagcao, por emenda constitucional, de acao
direta de legalidade ou ilegalidade, de competéncia do Superior Tribunal de Justicga.
O Grupo de Trabalho teve acesso a minuta de anteprojeto de PEC discutido pela
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), mas ainda nao formalizado.

O texto introduz uma alinea no artigo da Constituicdo Federal que trata das
competéncias originarias do STJ (art. 105, I), com a seguinte redacao “a agéao
declaratdria de legalidade ou de ilegalidade de ato normativo ou de interpretagao
de lei federal relacionada aos tributos previstos nos artigos 156-A e 195, V, desta
Constituicao”.

Tratar-se-ia de uma acao direta, com as caracteristicas correspondentes -
processo objetivo, de carater duplice, com o potencial de produzir decisbes de
carater vinculante.

A acao tem dois objetos possiveis: ato normativo e interpretacao.

No primeiro caso, o objeto seriam os atos normativos secundarios (decretos,
provavelmente também INs, Resolucoes e OS) e o pardmetro a lei federal. Trata-se
de uma importante novidade, na medida em que o recurso especial, principal
veiculo de provocacao do STJ, € amparado na interpretagao da lei federal (art. 105,
lll, “c”, da CF). Aincompatibilidade de atos normativos secundarios com a lei (crise
de legalidade) sempre foi tida como excluida dos fundamentos do recurso especial.

O STJ tera que conhecer os detalhes da regulamentacdo do IBS/CBS numa minucia
em que hoje ndo conhece o ICMS e a PIS/COFINS.

No segundo caso, o objeto seriam as decisbes que aplicam a lei federal
(provavelmente, apenas as decisoes judiciais, ndo se acredita que as decisoes das
instdncias do contencioso administrativo sirvam como objeto). Trata-se da
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uniformizacdo da interpretacao da lei federal, potencializada pela ideia de estatuto

Unico dos tributos.

Aintroducao de uma acao direta teria, em sintese, os seguintes efeitos negativos e

positivos:

PROS

CONTRAS

Rapidez da decisao

Eliminacdo do debate e da maturagao
da decisdo nas instancias ordinarias e
do direito ao recurso (art. 5°, LV, da CF)

Concentracdo da decisao

Eliminacao do direito dos contribuintes
a inafastabilidade da jurisdigao (art. 59,
XXXV), ao contraditério e a ampla
defesa (art. 59, LV),

Prevencdo a desequilibrios na
competicdo decorrentes de tutelas de
urgéncia

Reducédo do direito dos contribuintes
de buscar a tutela de urgéncia

Alivio das instancias ordinarias

Sobrecarga do STJ

A acéo direta interessa especialmente ao Fisco, como forma de combater as

desigualdades decorrentes das tutelas de urgéncia concedidas a alguns dos

contribuintes que tomam a iniciativa de litigar em Juizo.

Devem ser observadas algumas salvaguardas, para evitar o desequilibrio da

jurisdicao do STJ:

a) numero estrito de legitimados. O texto da AGU prevé como legitimados os

mesmos das agoes diretas de inconstitucionalidade, além de alguns outros.

Entende-se por excessiva a previsao.

b) restricao do objeto. O objeto da acao direta deve ser restrito a divergéncias

sobre a interpretacao da lei por 6rgaos jurisdicionais. A crise de legalidade

de atos normativos secundarios (incompatibilidade da regulamentacdo com

a lei) pode ser causa de pedir, mas a declaragdo de invalidade desses atos

normativos secundarios nao deve ser o pedido principal da acao direta.

c) Restricdo do pardmetro. Apenas as normais de direito material sobre o IBS e

o0 CBS podem servir de parametro para o controle de legalidade.

d) Discricionariedade quanto a urgéncia e relevancia. Apenas situacoes

relevantes e urgentes devem justificar a atuacdo per saltum, via agao direta.

O STJ deve ter discricionariedade para ndo conhecer ou suspender as agdes

diretas, sempre que entender que o amadurecimento da controvérsia nas

instancias ordinarias é mais conveniente ou oportuno.

4.2 JURISDIGAO ORDINARIA
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4.2.1 CONCENTRACAO DE CAUSAS IBS E CBS

Uma das ideias mais mencionadas até o momento é a concentracao de causas
envolvendo IBS e CBS em Juizos Unicos. Ao invés de cada conflito entre contribuinte
e fisco ser julgado em processo separado, dando causa a, pelo menos, trés
processos judiciais — IBS Estadual, IBS Municipal e CBS - as discussdes seriam
reunidas e decididas em simultaneus processus.

Essa seria a solugdao que menos incrementaria o nimero de processos novos. No
entanto, ela apresenta desafios, especialmente na definicdo da estrutura
competente para as novas causas. Os litigios relativos a CBS sdo de competéncia
da Justica Federal — art. 109, |, da CF. Os litigios relativos ao IBS E e IBS M sdo, em
principio, da competéncia da Justica Estadual.

A concentracao dos processos IBS e CBS é explorada a partir do impacto numérico
em execucoOes fiscais e em acdes antiexacionais e da definicdo da instituicdo
competente para a nova demanda.

4.2.1.1 CONCENTRAGAO DAS EXECUCOES FISCAIS IBS E CBS

Considerando que a CBS e o IBS sao tributos que incidem sobre o mesmo fato
gerador, pode-se entender que uma unica execugao fiscal deve enfeixar CBS, IBS
Estadual, IBS Municipal e multas.

Essa hipdtese apresenta diversas dificuldades operacionais. Mencionam-se
algumas:

a) Diferenca na velocidade de apuracdo de cada um dos tributos. O
lancamento segue autbnomo para cada ente e a impugnacao, apesar da
unificagdo de instancias no contencioso do IBS, em principio também
ocorrera em relacdo a cada langamento. Assim, é possivel que os
langamentos se tornem definitivos em momentos diversos.

b) Diferenca na interpretacdo da legislacéo e das provas. Como os tributos tém
a mesma legislagao e fato gerador, o langamento de um tributo deveria
corresponder aos demais. No entanto, a autonomia das autoridades
administrativas foi preservada. Diferentes interpretagcdes do direito e dos
fatos podem levar a que um dos tributos ndo seja langado, a despeito do
langamento dos demais.

c) Autonomia das representacoes judiciais. A autonomia das representagdes
judiciais da Unidao, Estados e Municipios foi preservada. Logo, o
enfeixamento dos langcamentos em um Unico processo judicial exige a
articulagao entre os representantes das diversas esferas fazendarias.

d) Possibilidade de extincdo de um dos créditos. Pode ocorrer que um dos
créditos tributarios seja extinto, ao passo que os demais nao. Por exemplo,
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o contribuinte poderia pagar o CBS, o que, em principio, elidiria o interesse
da Unido e faria com que a execugao necessariamente corresse na Justica
Estadual.

A competéncia para processar a execucao concentrada seria da Justica Federal.
Reunindo os créditos sobre o mesmo fato gerador, teriamos no polo ativo de cada
uma das execugdes Unido, Estado e Municipio. A presenca da Unido atrai a
competéncia da Justiga Federal, na forma do art. 109, |, da CF.

O aumento do numero de novas execugdes pode sobrecarregar o servigo da Justica
Federal. Se todas as condi¢cdes fossem mantidas, a unificagcdo das execugdes de
IBS/CBS na Justica Federal geraria o seguinte impacto:

CBS+IBS NA JF

EXECUCOES FISCAIS CBS/IBS ANO 200220
AUMENTO NUMERICO EXECUGOES UNIAO 182460
TOTAL DE EXECUGOES FISCAIS 2024 155832
TOTAL COM EXECUGOES FISCAIS CBS/IBS 338292
PICO DE EXECUGOES FISCAIS NA JF (2023) 305416
INCREMENTO EM RELAGAO AO PICO 59,74%

Ou seja, haveria um incremento substancial em relacdo ao ano de maior
distribuicdo de execucodes fiscais na JF.

4.2.1.2 CONCENTRAGAO DAS ANTIEXACIONAIS IBS E CBS

Considerando que a CBS e o IBS sao tributos que incidem sobre o mesmo fato
gerador, pode-se entender que uma acao antiexacional deve enfeixar CBS, IBS
Estadual, IBS Municipal e multas.

Essa hipdtese apresenta diversas dificuldades operacionais, ja antecipadas em
relagdo as execucgodes fiscais.

Se todas as condi¢gdes fossem mantidas, a unificagdo das antiexacionais de
IBS/CBS na Justica Federal geraria o seguinte impacto:

CBS+IBS NA JF

ANTIEXACIONAIS CBS/IBS ANO 78708
AUMENTO NUMERICO ANTIEXACIONAIS UNIAO 23508
TOTAL DE ANTIEXACIONAIS 2024 495348
TOTAL COM ANTIEXACIONAIS CBS/IBS 518856
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INCREMENTO EM RELAGAO A 2024 5%

Ou seja, manter-se-ia um nivel de litigancia proximo ao observado atualmente.

4.2.1.3 0 PROBLEMA DOS EMBARGOS A EXECUGAO

Se a conclusao for por manter separadas as execucoes de CBS e IBS, mas juntas as
acdes de impugnacao, os embargos a execucao fiscal seriam processados no 6rgao
que for definido para julgar as agcdes antiexacionais.

A atual legislagdo prevé que os embargos podem tanto buscar desconstituir o
crédito tributario, quanto tratar de matéria processual — impenhorabilidade, por
exemplo.

Seria indispensavel reformar a legislacao de execucao fiscal, para que as vias de
impugnacao fossem distintas. A desconstituicdo dos créditos tributarios precisa
ser tratada em separado, para evitar a contaminacao da discussdo com questdes
processuais que caberiam a um Juizo diverso.

4.2.1.4 DEFINICAO DO ORGAO CONCENTRADOR

A concentragcdo de processos do IBS e da CBS teria como aspecto positivo evitar o
aumento de demandas envolvendo a mesma hipdtese fatica e com semelhante
discussao de direito.

Para que ela ocorra, deve-se definir o érgdo competente para o processo e
julgamento dos novos litigios. Trés hipdoteses foram cogitadas: a criagdo de um
Tribunal Federal com composicdo mista (magistrados federais e estaduais), a
criacdo de colegiados virtuais com composicdo mista (magistrados federais e
estaduais) e a definicdo da competéncia na Justica Federal.

4.2.1.4.1 CRIACAO DE TRIBUNAL FEDERAL COM COMPOSICAO MISTA

Uma das propostas aventadas até o momento € a criagdo de um Tribunal Federal,
com jurisdicdo em todo o territério nacional e composi¢gao mista — magistrados
federais e estaduais.

Essa solucao apresenta varios problemas de estruturagao. A criacdo de um novo
tribunal com magistrados de diferentes origens representaria um desafio
administrativo intransponivel. Instalar um tribunal depende da ado¢do de marco
legislativo e da mobilizagao de recursos humanos, materiais e orgamentarios, o
que requer planejamento minucioso e alocagio de recursos suficientes.
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As dificuldades orcamentadrias sdo um obstdculo importante. O novo tribunal
estaria situado na estrutura administrativa da Justica Federal e, portanto, entraria
no orcamento desse segmento. As normas do regime fiscal sustentavel (Lei
Complementar200/2023) congelam o orgamento da Justi¢a Federal, que sofre para
fazer frente as despesas de sua estrutura. A JF passaria a financiar ndo apenas a
estrutura administrativa do novo Tribunal Federal, mas também magistrados
temporarios, vinculados a Tribunais de Justica.

A multiplicagcado do nimero de tribunais gera a redundancia de estruturas de apoio
— administracao, gestdo de pessoas, tecnhologia da informacao, seguranca, etc.
Com isso, recursos importantes sdo direcionados a atividades de apoio e deixam
de ser alocados naquilo que é o propdsito dos tribunais — prestar a jurisdicéo.

O novo Tribunal Federal nao seria uma Justica especializada na matéria tributaria,
mas apenas em dois tributos em espécie — IBS e CBS. Apesar da importancia
dessas exagdes, a medida néo evitaria a dispersao da jurisprudéncia quanto as
normas gerais de direito tributario e as normas processuais.

As decisbes do novo Tribunal Federal ndo seriam definitivas e se sujeitariam a
revisdo sempre que contrarias a Constituicdo Federal ou a lei federal. O Tribunal
Federal estaria submetido a jurisdicdo do Supremo Tribunal Federal e do Superior
Tribunal de Justica, que poderiam rever suas decisdes. Assim, ainda que
centralizada, a interpretacao seria provisoria.

A uniformizacao da jurisprudéncia é uma preocupacéao crescente, que vem sendo
enfrentada pelo sistema de Justica. O sistema de precedentes fortaleceu o papel
do Superior Tribunal de Justica na uniformizacdo do direito federal e criou
instrumentos para que os tribunais de apelagao criem precedentes de observancia
obrigatéria em seus dmbitos. O niumero de decisbes vinculantes adotadas pelo
Superior Tribunal de Justica neste ano de 2024 foi o maior da histdria. O
aperfeicoamento desse sistema, por sua consolidagio na cultura da comunidade
juridica e por eventuais avancos legislativos, tem papel importante no
estabelecimento da jurisprudéncia estavel e coerente.

Por fim, a dispersao da jurisprudéncia é um risco a eficiéncia do sistema tributario,
mas nado é o unico. A sobrecarga do Poder Judiciario pelo grande numero de
processos que a reforma ameaca desaguar na Justica seria agravada, € nao
mitigada, pela criagcdo da nova estrutura. Os Tribunais Regionais Federais e
Tribunais de Justica tém estruturas maiores e com certa maleabilidade, o que
permite direcionar recursos em casos de aumento repentino de demandas. A nova
Corte Federal, criada apenas para processar e julgar as causas relativasao IBS e a
CBS, correria maior risco de esgotamento.
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Em sintese, a vantagem da proposta — evitar a dispersao da jurisprudéncia — nao
parece superar os desafios administrativos e orgamentarios que ela impoe.

4.2.1.4.2 CRIAGAO DE COLEGIADOS VIRTUAIS COM COMPOSICAO MISTA
Uma das propostas aventadas é a criacdo de colegiados virtuais, com a

participacdo de Juizes Federais e Estaduais, para julgamento de questdes
envolvendo IBS e CBS.

Essa solucao aumentaria os custos de decisdo e nao traria beneficios.

A criagado desses colegiados esta além dos limites da cooperagao judiciaria. A
Resolugcdo CNJ n. 350/2020 estabelece as diretrizes da cooperacao judiciaria
nacional e permite a adocao de atos judiciais conjuntos e concertados. Nao ha
maiores duvidas de que juizes de diferentes segmentos do Poder Judiciario podem
adotar encaminhamentos processuais e atos decisdrios colaborativos. Mas o
pressuposto da colaboragado € o consenso entre 0s juizes cooperantes.

O ato normativo do CNJ nao prevé a formagao de colegiados de julgamento, de
observancia obrigatéria e com critérios para dirimir as divergéncias entre seus
membros. O gue se esta propondo é que, mesmo que ndo haja consenso entre os
magistrados, exista uma decisao Unica. Isso ocorre nos julgamentos colegiados em
geral, nos quais se aplicam regras para resolver o dissenso entre os integrantes.
Seria necessario desenvolver mecanismos para resolver o dissenso interpretativo
entre os magistrados. Portanto, o que se propde esta muito além da cooperacao
judiciaria.

O que se quer € justamente evitar a multiplicacado dos 6rgédos decisorios que, em
ultima analise, leva a dispersdo da jurisprudéncia. A criagcao de colegiados
decisoérios entre Juizes Federais e Estaduais s6 aumentaria o problema.

Além disso, o grande volume de causas recomenda que se siga a tradigao de nossa
Justica: julgamentos unipessoais em primeira instancia e colegiados pequenos em
apelacao, com possibilidade de provocar colegiados maiores para uniformizagao
de jurisprudéncia.

4.2.1.4.3 ATRIBUIGAO DA COMPETENCIA A JUSTIGA FEDERAL

Uma das possibilidades cogitadas para lidar com a nova estrutura é de
especializacao da Justica Federal para processar e julgar as causas relativas nao
apenas a CBS, contribuicao federal, mas também ao IBS, imposto estadual e
municipal com o mesmo regime juridico.

Essa solucéo se aproveita de estruturas ja existentes e consolidadas.

A questao do financiamento do Poder Judiciario deve ser levada em consideragéo.
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Do lado dos Tribunais de Justica, ha uma preocupagao com a perda da arrecadacao
de custas. O universo dos processos judiciais relativos a tributagdo de consumo na
Justica Estadual ndo parece tao expressivo a ponto de comprometer o orgamento.
De qualquer forma, uma eventual perda poderia ser equacionada com a
manutencao das execucgdes fiscais nos Tribunais de Justica, deslocando-se apenas
as acdes antiexacionais.

Do lado da Justiga Federal, alguma estratégia de incremento no custeio precisa ser
planejada. A Justica Federal nao tem capacidade de expandir gastos. Esta limitada
pelo regime fiscal sustentavel (Lei Complementar 200/2023). Assim, o
financiamento de novos servigos precisa ser bem planejado. O Fundo de Custas
(art. 98, § 2°, da CF) é uma alternativa viavel para fazer frente as novas despesas.

A Justica Federal tem estruturas criadas por lei, mas atualmente ndo instaladas, por
contingenciamentos. Cerca de 10% de seus cargos estao vagos, devido a falta de
autorizagcao para provimento na legislagao orcamentaria. Em agosto de 2024,
contam-se 1.645 cargos vagos de servidor e 301 cargos vagos de magistrado, o
que equivale ao pessoal de cerca de 150 Varas Federais.

Portanto, a capacidade de a Justica Federal absorver demanda relativa ao IBS
depende do adequado financiamento.

4.2.2 CONVENIOS PARA A CONCENTRAGAO DE IBSEEIBSM

Se nao for possivel concentrar as causas relativasao IBS e a CBS, ao menos aquelas
relativas ao proprio IBS devem ser concentradas, seja o sujeito ativo o Distrito
Federal, os Estados ou os Municipios.

4.2.2.1 CONVENIOS ENTRE ESTADOS E MUNICIPIOS PARA EXECUGCOES

Os convénios entre Estados e Municipios, para a cobranca do IBS, tém previsado nos
projetos de regulamentacéo do tributo.

Se convénios forem estabelecidos e todas as execugdes forem propostas para
cobrar o IBS E e o IBS M nos mesmos autos, mantidas as demais condicoes,
teriamos o seguinte impacto:

IBS E +IBS M COM CONVENIO (JE)
EXECUGOES FISCAIS IBS E+ IBS M ANO 453912

NUMERO ATUAL (ICMS +ISS) 226956
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AUMENTO NUMERICO 226956

TOTAL DE EXECUGOES FISCAIS JE 2024 1442928
TOTAL COM EXECUCOES FISCAIS IBSE +IBS M 1669884
PICO DE EXECUGOES FISCAIS NA JE (2022) 3611182
INCREMENTO EM RELACAO AO PICO -53,76%

Note-se que se estarda bem abaixo do pico de execugdes nos ultimos anos na Justica
Estadual.

Esse cenario nao elide o esperado aumento nas execugdes da CBS, a impactar no
numero de casos novos na Justica Federal.

4.2.2.2 CONCENTRAGAO ANTIEXACIONAIS ESTADOS E MUNICIPIOS

O litisconsércio entre Estados e Municipios, nas antiexacionais do IBS, seria uma
possibilidade juridica, na medida em que a discussao sera idéntica, salvo quanto
as aliquotas.

Se as agdes forem propostas para impugnar o IBS E e 0 IBS M nos mesmos autos,
mantidas as demais condicoes, teriamos o seguinte impacto:

ANTIEXACIONAIS IBSE +IBS M (JE)

ANTIEXACIONAIS IBS E+ IBS M ANO 157416
NUMERO ATUAL (ICMS + ISS) 78708
AUMENTO NUMERICO 78708
ANTIEXACIONAIS JE 2024 693780
TOTAL COM EXECUGOES FISCAIS IBSE + IBS M 772488
INCREMENTO 11%

Se a litigdncia quanto ao CBS seguir o mesmo padréo, esperar-se-a40 mais 78 mil
processos propostos anualmente na JF.

4.2.3 ESTABELECIMENTO DE ALCADAS

O estabelecimento de algcadas para a propositura das execucgodes fiscais (e,
eventualmente, para a contestacao de agbes antiexacionais) por cada ente da
federacao pode ser cogitada.

Ter-se-ia uma representacao reciproca dos entes federativos. Créditos de pequeno
valor seriam litigados pelo municipio, na Justica Estadual. Créditos de valor médio,
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pelo Estado, também na Justica Estadual. Créditos maiores, pela Unido, na Justica
Federal. A cobranca - e, eventualmente, a impugnacao - abrangeria IBS e CBS, mas
apenas um dos entes representaria os demais.

Algo semelhante foi feito em relagéo a organizagéo do Sistema Unico de Satde e a
representagao judicial do Poder Publico nas agdes de saude. O tema 1234 do STF,
dentre outras coisas, definiu algadas e hipdteses de intervengdo obrigatdria da
Unido e de Estados para a causa judicial.

Esse sistema de algcadas tem por vantagens dispensar a multipla representacao e
concentrar a cobrancga e a discussdo em um s6 processo.

Seu estabelecimento dependeria de inovagéo legislativa.

4.2.4 PREVIO REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO

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
jurisdicao.

Nas causas previdenciarias, a jurisprudéncia exige o prévio requerimento

administrativo antes da dicussao judicial do direito a beneficio (STF, tema 350 da
repercussao geral). Amesma légica pode ser transportada para a matéria tributaria.

Especialmente em um momento de transigcao, deve ocorrer um grande numero de
divergéncias entre Fisco e contribuintes. A provocacado administrativa, antes da
instauracdo da discusséao judicial, pode ser uma alternativa.

Com o prévio requerimento administrativo, permite-se as instancias
administrativas estabelecer interpretacbes mais firmes e consistentes da
legislacao.

No entanto, essa alternativa gera preocupacoes com o direito a inafastabilidade da
jurisdicao - art. 5°, XXXV, da CF.

CONCLUSOES

1 — A reforma tributaria € um importante marco para a justica fiscal e para o
aperfeicoamento do sistema tributdrio nacional. No entanto, até o momento, a
atencdo as implicagdes no contencioso judicial é insuficiente. A reforma tributaria
tem potencial de elevar o contencioso judicial tributdrio a parametros inéditos,
esgotando os recursos do Poder Judiciario.

2 - AEC n. 132/2023 e os projetos de lei complementar em tramitacdo para sua
regulamentacao (PLPs 68/2024 e 108/2024) nao dao resposta suficiente a questao
da integracao do contencioso judicial tributario. As disposicdes constantes dos
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projetos de lei complementar parecem indicar para um triplice trabalho da
burocracia estatal sobre a mesma realidade imponivel e para a triplice
judicializacao 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 integracdo da atividade de langcamento de tributos e da
representacao judicial dos Fiscos é essencial para o sucesso da nova tributacao do
consumo. Se cada ente credor realizar seu proprio langamento e cobranga de
forma independente, o trabalho judicial sera multiplicado, colocando em risco a
organizacao do Poder Judiciario. No entanto, os avangcos dos projetos de
regulamentacao (PLPs 68/2024 e 108/2024) sao nulos ou timidos.

4 — A falta de integracao 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 execucgoes e agoes de
impugnacao, o Poder Judiciario nao tera condi¢bes de atender de forma adequada
a demanda. Impde-se o esforgco concatenado dos Fiscos, para tratar em conjunto
as hipoteses imponiveis.

5 — A tributacdo no destino faz com que cada contribuinte tenha relagdo com cada
uma das administragcdes tributarias estaduais e municipais, potencializando o
numero de litigios.

6 — Atributacao do setor de servigos € responsavel pela maior parte das execugdes
fiscais atualmente propostas. Sua revisdo deve ser o foco da nova estrutura de
execucoes fiscais.

7 — Alintrodugéo da Agao Declaratéria de Legalidade (ADL) e da Agéo Declaratéria
de llegalidade (ADIL) na competéncia do Superior Tribunal de Justica apresenta
riscos. Se, porum lado, a medida pode conferir rapidez a decisao, evitar a dispersao
da jurisprudéncia, prevenir desequilibrios competitivos e aliviar as instancias
ordinarias, por outro, eliminara o debate e a maturacao da decisao nas instancias
ordinarias, o direito ao recurso (art. 5°, LV, da CF), a inafastabilidade da jurisdicao
(art. 5%, XXXV), ao contraditério e a ampla defesa (art. 5°, LV) e podera sobrecarregar
o Superior Tribunal de Justica. Caso se opte por sua adogao, deve-se contemplar
salvaguardas, como a adocao de numero estrito de legitimados, a restricdo do
objeto e do pardmetro e, especialmente, a discricionariedade da Corte quanto a
presencga de urgéncia e de relevancia para o conhecimento do pedido.

8 — Acriacdo de um Tribunal Federal de composi¢cdo mista — magistrados federais e
estaduais — apresenta desafios administrativos e orgamentarios intransponiveis.
Uma providéncia teoricamente muito mais simples seria a unificacao da atividade
de cobranca do IBS e da CBS, na medida em que os procuradores envolvidos terao
a rigorosamente a mesma missao institucional — fazer valer a interpretacdo da
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legislacao tributaria uniforme estabelecida pelo drgao central (Comité Geral do IBS
e Receita Federal) e, nesses limites, exigir o crédito tributario.

9 - A criacao de colegiados virtuais de julgamento formados por Juizes Federais e
Estaduais ndo tem base nas normas sobre a cooperacgéo judiciaria nacional. Sua
adocéo tornaria o sistema judicial mais complexo e intrincado e ndo apresentaria
ganhos dignos de nota.

10 - O direcionamento das execugdes fiscais ou das agdes 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 Justica
Federal é premida pelas normas do regime fiscal sustentavel (Lei Complementar
200/2023) e teria dificuldade em ampliar sua estrutura, pela impossibilidade de
aumento de gastos. Acriacao do Fundo de Custas da Justica Federal seria essencial
para qualquer esfor¢co de atendimento da nova litigiosidade.

11 - O estabelecimento de algadas para a propositura das execucdes fiscais (e,
eventualmente, para a contestacdo de ac¢des antiexacionais) por cada ente da
federacdo tem a vantagem de concentrar a cobranga e a discussdao em um so
processo, com apenas um ente representando os demais, e de diluir a litigdncia
entre as Justicas Federal e dos Estados. Seu estabelecimento dependeria da 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 jurisdicdo. No entanto, essa alternativa gera preocupagdes com o direito a
inafastabilidade da jurisdicao - art. 5°, XXXV, da CF.
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