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RESUMO

O presente trabalho faz uma breve analise sobre a PEC n® 45/2019 e sua pro-
posta de criacao do chamado “comité gestor”, que sera responsavel pela representa-
¢ao judicial nas demandas referentes ao novo imposto sobre bens e servigos (IBS).
Foram abordados pontos relacionados a autonomia dos entes federados e eficiéncia
no funcionamento do referido comité. O resultado aponta um carater centralizador
de competéncias, possiveis prejuizos a autonomia dos membros da federagao, além
de reflexos negativos na eficiéncia da Advocacia Publica.
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1. INTRODUGAO.

Em mais uma tentativa de solucionar algumas das incontaveis criticas ao siste-
ma tributario nacional, a Proposta de Emenda a Constituicao n® 45, de 2019, assu-
me destaque relevante, pois apresenta sensiveis inovagdes na controversa tributagao
sobre 0 consumo.

Através da criagdo de um imposto com base tributaria abrangente e carater na-
cional (IBS), a proposta busca compatibilizar a autonomia dos entes federados com
a necessidade real de um modelo tributario simplificado e condizente com o atual
cenario econdmico.

Em relacdo as demandas judiciais tributarias relacionadas ao novo imposto,
propde a criacao do chamado “comité gestor”, com legitimidade processual e res-
ponsavel pela representacao da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

1 Procurador do Estado de Sao Paulo. Especialista em Direito Tributario pela PUC/SP. Mestrando em
Direito na Fundagéo Getlio Vargas-FGV/ SP.
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Quando nos aprofundamos na figura do comité gestor, que seré o objeto central
de nossa andlise, identificamos problemas relacionados a excessiva concentragao
de competéncias em nome da Unido, possiveis reflexos na autonomia dos demais
entes da Federagao, além de problemas praticos que podem macular a eficiéncia na
atuacao da Advocacia Publica.

2. BREVES CONSIDERAGOES SOBRE 0 NOVO IBS

A necessidade de simplificacdo e modernizagao do sistema tributdrio é antiga, e
motivo de reiterada discussao ao longo da vigéncia da Constituicao Federal de 1988.

0 fendmeno é especialmente acentuado na atualidade, em razdo da rapida al-
teracao da realidade econdmica, globalizacao e o crescimento do anseio social por
uma tributacdo justa e voltada a diminuicao das desigualdades.

A complexidade do sistema, decorrente da ampla distribuicdo de competén-
cias tributarias, foi implementada com base na realidade de 1988, ocasionando,
no momento atual, uma sensacao de inquietude e tensdo em ambos 0s polos da
tributacao.

Os contribuintes encontram-se envolvidos por uma legislagao complexa e, mui-
tas vezes, irracional. Como consequéncia, nos deparamos com um ambiente buro-
cratico extremo, e propicio a planejamentos tributarios abusivos, que prejudicam a
saudavel concorréncia de mercado.

Diante desse quadro, tramitam no Congresso Nacional diversas propostas de
alteracao do sistema tributario, em nivel constitucional e infraconstitucional.

Aparece com destaque, devido a repercussao e ao grau avangado de tramitacao
no processo legislativo, a Proposta de Emenda a Constituigdo n® 45, de 2019, da
Céamara dos Deputados.

0 enfoque da proposta, como nao poderia deixar de ser, estd na simplificacao
do sistema, especialmente na tributacao do consumo, vista por muitos como a pro-
blemética principal a ser sanada.

Nao carecem de razao os criticos ao modelo atual de tributagdo do consumo.
Além do notorio aspecto regressivo, a burocracia gerada pela multiplicidade de obri-
gacoes acessorias, prevista em um incontdvel nimero de normas, das mais diversas
naturezas e esferas, torna a questao ainda mais preocupante.
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Partindo desse ponto, como ressaltando na justificativa da PEC n°® 45/19, “a
base da proposta é a substituicdo de cinco tributos atuais - PIS, Cofins, IPI, ICMS e
ISS - por um dnico imposto do tipo IVA, denominado imposto sobre bens e servigos
(IBS)"

Além do IBS, a PEC propde a criagao de um imposto seletivo federal (IS), com fi-
nalidade extrafiscal, e a simplificagdo no cumprimento da legislacao tributaria aces-
séria, notadamente em relacao a desburocratizacdo da nao-cumulatividade (adocao
do sistema de crédito financeiro).

A PEC n°® 45/19 nao fez a atribuicdo da competéncia tributaria exclusivamen-
te a um Unico ente federal. Nesse sentido, propde a introducao de um novo artigo
152-A no texto constitucional, ou seja, fora dos capitulos tradicionais que preveem
a distribuicdo de competéncias tributarias entre a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios:

Art. 152-A - Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos, que sera
uniforme em todo o territério nacional, cabendo a Unido, aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios exercer sua competéncia exclusivamente por meio da al-
teracdo de suas aliquotas®.

Em uma redacao inovadora ao sistema vigente, o novo imposto seria criado por
lei complementar (editada pela Unido), com uma base de calculo comum e ampla
(bens, servigos, intangiveis e direitos) e a aliquota (elemento essencial da regra-ma-
triz) corresponderia a soma das aliquotas individuais, editadas por lei ordinéria de
cada um dos entes federados, conforme a seguinte proposta de redacao do paragra-
fo 2° do artigo 152-A:

§ 2° - A aliquota do imposto aplicavel a cada operacao sera formada pela soma das

aliquotas fixadas pela Unido, pelos Estados ou Distrito Federal e pelos Municipios,
observado o seguinte:*

Como “a competéncia tributaria, em sintese, € uma das parcelas entre as prer-

2 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 45, de 03 de abril de 2019.
Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias. Brasilia: Camara dos Deputados,
2019a. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessioni-
d=8EE9B90B4566A7D42F175A2408D47447.proposicoesWebExterno1?codteor=1728369&filena-
me=PEC+45/2019. Acesso em: 07 jul. 2020.

3 lbid. p. 2.
4 lbid., p.3.
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rogativas legiferantes de que sao portadoras as pessoas politicas, consubstanciada
na possibilidade de legislar para a producao de normas juridicas sobre tributos™,
segundo licao de Paulo de Barros Carvalho; poderiamos, em principio, entender que
todos os entes federados seriam titulares, em conjunto, da competéncia tributaria,
pois poderiam introduzir, no sistema, elementos da regra-matriz do novo IBS, apesar
do protagonismo da Unido e de possiveis questionamentos, com razao, sobre essa
concentracao.

Essa sistematica de introducao conjunta das aliquotas por todos os entes, teria
0 escopo de afastar eventuais questionamentos sobre prejuizos a federacao, confor-
me fundamentacdo apresentada na exposicao de motivos:
Uma das principais caracteristicas do modelo proposto é o respeito a autonomia
dos Estados e Municipios na gestdo de sua receita, sem, no entanto, gerar a com-
plexidade que resulta da incidéncia de multiplos tributos.®

0 destino da arrecadacao pertencera ao Estado, Distrito Federal e ao Municipio
em que for realizado o fato imponivel e, nas operagoes interestaduais e intermuni-
cipais, ao ente de destino. O produto da arrecadacado sera proporcional ao saldo
credor apurado em cada unidade da federacao, nos termos dos paragrafos 3° e 5°
do novo artigo 152-A:

§ 3° - Nas operac0es interestaduais e intermunicipais:

| - incidirad a aliquota do Estado ou Distrito Federal e do Municipio de destino;

Il - 0 imposto pertencerad ao Estado ou Distrito Federal e ao Municipio de destino.
(...)

§ 5° - A receita do imposto sobre bens e servigos serd distribuida entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios proporcionalmente ao saldo liquido entre
débitos e créditos do imposto atribuivel a cada ente, nos termos da lei complemen-
tar referida no caput.”

5 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 236.

6 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituigdo n® 45, de 03 de abril de 2019.
Altera o Sistema Tributdrio Nacional e da outras providéncias. Brasilia: Camara dos Deputados,
2019a. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessioni-
d=8EE9BI0B4566ATD42F175A2408D47447.proposicoesWebExterno1?codteor=1728369&filena-
me=PEC+45/2019. Acesso em: 07 jul. 2020.

7 lbid., p. 3-4.
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Apos essa analise preliminar que, sem esgotar varios aspectos relevantes da
proposta (e.g. a nova proposta de vinculacao e reparticdo de receitas, substituicao
progressiva dos atuais impostos pelo IBS etc.), reputamos essencial para a con-
textualizacao fatica, ressaltamos, novamente, que o presente trabalho nao tem o
escopo de tecer profundas consideragdes sobre os impactos econdmicos da men-
cionada proposta que, diga-se de passagem, apresenta varios méritos no objetivo
de simplificacao e racionalidade do sistema (como no caso do creditamento amplo
para fins da ndo-cumulatividade), pois esse tema, para uma visao completa, devera
ser apreciado conjuntamente com a economia, que podera fornecer os dados neces-
sarios sobre possiveis prejuizos na arrecadagao.

0 nosso objetivo, entdo, sera restrito a representacao da Fazenda Publica em
juizo nas lides relacionadas ao novo IBS.

Como serd visto, além de modificagdes na competéncia tributaria, a PEC n°
45/2019 traz profundas inovacdes nas atribuicdes da Advocacia Pdblica, com im-
pactos na autonomia dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

3. 0 COMITE GESTOR, A AUTONOMIA DOS ENTES FEDERADOS E A EFICENCIA
DA ADVOCACIA PUBLICA

Como o Direito esta intimamente ligado a atividade argumentativa, conforme
acentua MacCormick® (2016), nao é possivel afastar a relevancia do advogado como
elemento essencial no processo de construcdo de normas individuais no sistema.

No nosso caso, 0s membros da Advocacia Publica, segundo a nomenclatura
utilizada pelo artigo 182 do Cdédigo de Processo Civil°, atuardo necessariamente
nas demandas relacionadas ao novo IBS. Sobre a imprescindibilidade do advoga-
do na atuacado da Fazenda Publica em juizo, destacamos os comentarios de Helio
do Valle Pereira:

Lembre-se que a parte sera representada em juizo por advogado (art. 36). A regra

8 MACCORMICK, Neil. Retérica y estado de derecho: uma teoria del razonamiento juridico. Traducéo de
José Angel Gascon Salvador. Lima: Palestra Editores, 2016. p. 19.

9 Art. 182 - Incumbe a Advocacia Plblica, na forma da lei, defender e promover os interesses pblicos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por meio da representagao judicial, em todos
os ambitos federativos, das pessoas juridicas de direito piblico que integram a administragdo direta e
indireta.
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aplica-se a Fazenda Publica, em todas as suas expressdes. De tal modo, os integran-
tes da “Advocacia Plblica” serdo, antes de tudo, advogados, a quem competird, com
exclusividade, o desempenho profissional relacionado “a postulagao a qualquer 6r-
gao do Poder Judiciario” e “as atividades de consultoria, assessoria e direcdo juridi-
cas” (art. 1° do Estatuto da Advocacia). Submetem-se, por extensao, as obrigacdes
e prerrogativas préprias dos demais causidicos, até quanto ao regime disciplinar.*

A PEC 45/19 propde a criacao do chamado “comité gestor”, que sera respon-
savel pela edicdo do regulamento do imposto, gerir a arrecadacao, operacionalizar a
distribuicdo de receitas, estabelecer critérios de atuagao coordenada na fiscalizagao
do tributo e, ainda, pela representacao judicial e extrajudicial da Uniao, Estados, Dis-
trito Federal e dos Municipios, conforme paragrafos 6° e 7° da proposta de redacao
ao novo artigo 152-A:

§ 6° - A lei complementar referida no caput criard o comité gestor nacional do im-

posto sobre bens e servicos, integrado por representantes da Unido, dos Estados e
do Distrito Federal e dos Municipios, a quem cabera:

| - editar o regulamento do imposto, o qual sera uniforme em todo o territério na-
cional;

I - gerir a arrecadacgéo centralizada do imposto;

Il - estabelecer os critérios para a atuagao coordenada da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios na fiscalizagao do imposto;

IV - operacionalizar a distribuicdao da receita do imposto, nos termos estabelecidos
no paragrafo 5° deste artigo

V - representar, judicial e extrajudicialmente, a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios nas matérias relativas ao imposto sobre bens e servicos.

§ 7° - A representacdo judicial e extrajudicial do comité gestor sera exercida de
forma coordenada pelos procuradores da Fazenda Nacional, dos Estados e dos

Municipios.*!

As demandas tributarias, em caso de conflito judicial envolvendo o IBS, serdo
resolvidas pela Justica Federal e a legitimidade ativa (cobranga da divida ativa) e

10 PEREIRA, Helio do Valle. Manual da fazenda piblica em juizo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p.
83.

11 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 45, de 03 de abril de 2019.
Altera o Sistema Tributdrio Nacional e dd outras providéncias. Brasilia: Camara dos Deputados, 2019a.
p. 4-5. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessioni-
d=8EE9BI0B4566A7TD42F175A2408D47447.proposicoesWebExterno1?codteor=1728369&filena-
me=PEC+45/2019. Acesso em: 1° jul. 2020.
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passiva (resposta as demandas antiexacionais) serdo atribuidas ao comité gestor,
integrado por advogados publicos de todos os entes federativos.

A estrutura basica do comité gestor sera introduzida por legislacdao comple-
mentar da Unido, que definird sua composicao organica, forma de funcionamento e
competéncias, sem a participacao direta de Estados, Distrito Federal e Municipios.

Evidencia-se, logo de inicio, um aspecto centralizador da proposta, pois confe-
re prevaléncia da Unido na constituicdo estrutural do comité gestor e na definigdo
de seus 0rgaos e atribuicdes basicas. Sabemos que, nesses casos, na hipdtese de
conflitos de interesses, a balanca provavelmente pendera para a Unido, como € co-
mum na nossa tradicdo federativa, em que as competéncias sao acentuadamente
centralizadas.

Mesmo que fosse possivel, em tese, uma representacao adequada e proporcio-
nal, inegavel, pela redacao proposta, que a Unido podera futuramente alterar a es-
trutura interna do comité, concentrando competéncias ou dispondo de modo diverso
sobre seu funcionamento, o que, por si s6, pode trazer insegurancas e incertezas ao
pacto federativo.

Além disso, o comité gestor tera a competéncia regulamentar e certamente dis-
ciplinara a atuacao dos Advogados Publicos, pois a hierarquia é inerente ao bom
funcionamento de uma organizacao administrativa, como bem ilustra Maria Silvia
Zanella Di Pietro:

A organizacao administrativa é baseada em dois pressupostos fundamentais: a dis-
tribuicdo de competéncias e a hierarquia. O direito positivo define as atribuigoes
dos varios 6rgdos administrativos, cargos e fungdes e, para que haja harmonia e
unidade de diregdo, ainda estabelece uma relagao de coordenacéo e subordinacao

entre os varios orgaos que integram a Administragao Publica, ou seja, estabelece a
hierarquia.'?

A competéncia ampla do legislador complementar e o poder regulamentar do
comité gestor, entao, fazem surgir uma série de questionamentos que devem ser en-
frentados. Como compatibilizar uma proporcional representacdo dos Estados? Como
os milhares de Municipios serao representados? O municipio de Sao Paulo, v.g., que
possui orgamento superior a maioria dos Estados, terd 0 mesmo poder decisério dos
demais Estados-membros? Sera que o comité gestor tera que empreender esforgos

12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 83.
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igualitarios na cobranca da divida ativa ao longo do territdrio nacional? Ao adotar
esse comportamento, ndo poderiamos identificar um prejuizo na eficiéncia que deve
nortear a Administragao?

Nossa preocupacao nao é sem sentido, pois, tendo em vista que a PEC enfatiza
que a atuacdo dos procuradores sera “coordenada”, faz supor que o comité tera
poderes de subordinacdo sobre os advogados publicos e “possivelmente”, também,
a incumbéncia de solucionar questoes cotidianas da advocacia, tais como os valores
minimos para ajuizamento de execugdes fiscais, estratégias processuais para a co-
branca de devedores qualificados, critérios para aceitacdo de garantias, interpreta-
¢ao sobre a responsabilizacao de terceiros etc. Tudo com impacto na arrecadacao e
na administracdo da justica. Nao conseguimos pensar em uma atuacao “descoorde-
nada”, isto é, sem uma interferéncia direta do comité gestor na atuacao dos advoga-
dos publicos, facultando-se aos procuradores atuar segundo a orientagao interna de
sua instituicao, pois isso resultaria em um verdadeiro “caos”, completa ineficiéncia e
inseguranca nos servigos advocaticios prestados ao comité.

Os critérios de composicao e atuacao do comité poderiam ter sido estabele-
cidos na prépria redacao da proposta de emenda (o que possibilitaria a afericao
imediata de sua constitucionalidade em abstrato), mas foram deixados ao talante
do legislador complementar e futuro poder regulamentar, com possibilidade de al-
teracOes ao longo do tempo, segundo a composi¢cao do Congresso Nacional ou a
conveniéncia do comité.

A Unica restricao imposta ao legislador complementar, no caso da Advocacia
Plblica, estaria na escolha dos seus integrantes, pois seus membros serdo necessa-
riamente “procuradores da Fazenda Nacional, dos Estados e dos Municipios”. Essa
composicao heterogénea do comité gestor, composta por representantes indicados
pelos entes plblicos e advogados publicos, nos permite pensar na existéncia pratica
de dois comités (um para a administracao tributaria e outro para a atuacao judicial),
além de uma série de complexidades no seu funcionamento, conforme bem identifi-
cou Kiyoshi Harada, em recente artigo sobre o tema:

Em segundo lugar, instituir o Comité Gestor, para tentar conferir carater nacional a
um tipico imposto federal, conferindo-lhe poder normativo e outorgando-lhe repre-
sentacao extra judicial e judicial, torna inexequivel a sua operacionalizagdo. Comeca

pela dificuldade na escolha dos representantes da Unidao, dos 27 Estados e dos
5.600 Municipios para compor esse Comité.

Realmente, para exercer a representacao extrajudicial, que abrange a atividade de
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fiscalizacdo e arrecadacgao, esse Comité Gestor deve ser composto por servidores
efetivos exercentes do cargo de fiscalizagdo, ao passo que, para exercer a repre-
sentacdo judicial esse Comité s6 podera ser composto por procuradores, linicos
legitimados a postular em juizo. Sdo, portanto, dois Comités. Nas duas hipdteses
dificil, sendo impossivel a atuacdo conjunta e harmdnica dos representantes das
trés entidades politicas.'

A cobranca da divida ativa e a defesa em lides de natureza tributdria ndo sédo
tarefas simples ou mesmo de facil ajuste em um universo de intimeros entes federa-
dos envolvidos. Imaginem, a titulo de ilustragao, que o comité gestor, verificando que
ha a possibilidade de maior arrecadagao no municipio de Sao Paulo, entenda que
deva concentrar esforcos na cobranca judicial nesse local, em detrimento de um Mu-
nicipio do interior que possui débitos de menor valor. Nesse caso, em tese, 0 comité
gestor estaria atuando com base na eficiéncia, alocando procuradores e esforgos em
um local com maior possibilidade de arrecadacao, mas sera que os Municipios com
menor potencial de arrecadacao ndo poderiam ser prejudicados financeiramente?

Como a forma federativa foi erigida na condicao de clausula pétrea, nos termos
do artigo 60, paragrafo 4°, 1, da CF**, qualquer proposta relacionada a alteragao da
autonomia dos entes federados deve ser analisada com a devida cautela, principal-
mente, como no presente caso, em que ha possibilidade de reflexos na arrecadacao.
Nesse sentido, André Ramos Tavares destaca com precisao:

Assegurar o patamar constitucional do federalismo sem vedar sua supressao ou de-
gradacao por reforma constitucional posterior é medida insuficiente, especialmente

em face da realidade atual (brasileira) de “facilitacdo” de constantes mudancgas
constitucionais.®

Além disso, somente podemos pensar em autonomia plena dentro da federagao
se forem resguardadas fontes de receitas minimas para que seus membros possam
desempenhar sua autonomia politica e administrativa. De nada valeriam compe-
téncias proprias sem 0s recursos materiais necessarios ao desempenho de seus
objetivos, conforme pontua Gabriela Pietsch Serafin:

13 HARADA, Kiyoshi. Reforma tributaria: uma andlise critica da PEC n° 45/19. Diario do Comércio, Sdo
Paulo, dez. 2019. Disponivel em: https://dcomercio.com.br/categoria/opiniao/ reforma-tributaria-uma-
-analise-critica-da-pec-no-45-19. Acesso em: 03 jul. 2020.

14 Artigo 60, § 4° - Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma
federativa de Estado.

15 TAVARES. André Ramos. Curso de direito constitucional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 961.
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No ambito tributdrio, a sustentar a autonomia politica e administrativa do Estado-
-membro e do Municipio - que no Brasil, como vimos, tem dignidade constitucional
-, impde-se a preservacdo da autonomia financeira dos entes locais, sem a qual
as outras nao existirao. Essa autonomia resguarda-se mediante a preservacao da
competéncia tributdria das pessoas politicas que convivem na Federacao e, tam-
bém, pela equidosa discriminacdo constitucional das fontes de receita tributdria, dai
advindo a importancia do tema referente a reparticdo das competéncias no Estado
federal, assunto inexistente, ou pouco relevante, nos Estados unitarios.

Sendo a federagdo um pacto de igualdade entre as pessoas politicas, e sendo a
autonomia financeira o penhor da autonomia dos entes federados, tem-se que qual-
quer agressao, ainda que velada, a esses dogmas constitui inconstitucionalidade.®

Acreditamos que a mera “possibilidade” de interferéncia na autonomia financei-
ra, por meio de escolhas discricionarias na cobranca da divida ativa, trazem duvidas
sobre a constitucionalidade da proposta. Um determinado valor, que pode ser irriso-
rio para o comité gestor e nortear sua atuacao, pode nao ser para um Municipio de
orcamento reduzido.

Lembremos que a PEC buscou manter a competéncia tributaria dos entes fede-
rados em relagao ao IBS, mesmo que de forma nédo usual. Nao estamos diante de
um tributo federal com reparticao de receitas tributarias entre Estados e Municipios,
0 que atrairia questionamentos apenas sob 0 aspecto da arrecadacéo.

Logo, se a intencao foi a de permitir que 0s entes participem na criacao da re-
gra-matriz, com a introducao de aliquotas proprias, e que o destino da arrecadacao
seja feita de forma individualizada, segundo a aliquota local, tomou por principio
que cada membro tem necessidades especificas. Dessa forma, essa escolha fez
com que qualquer decisdo na cobranca da divida ativa possa gerar desequilibrios na
arrecadacao, pois o imposto sera destinado ao local de realizacao ou destino do fato
imponivel. Se estivéssemos diante da atribuicdo de competéncia tributaria exclusiva
a um ente com a reparticao de receitas por meio de um fundo, esse problema nao
estaria presente, vez que 0s recursos, independentemente do local da cobranca,
seriam distribuidos proporcionalmente ou segundo critérios objetivos.

Entendemos que os critérios de conveniéncia e oportunidade relacionados a
cobranca da divida ativa dependem das peculiaridades de cada membro da fede-

16 SERAFIN, Gabriela Pietsch. O principio federativo e a autonomia dos entes federados. Revista de Dou-
trina da 42 Regido, Porto Alegre, n. 58, p. 14, fev. 2014. Disponivel em: https://revistadoutrina.trf4.jus.
br/artigos/edicao058/ Gabriela_Serafin.html. Acesso em: 02 jul. 2020.
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racao e, ainda mais quando puderem impactar no volume de recursos arrecadados,
nao poderiam ser deixados ao arbitrio de um ente externo, no caso, do comité gestor,
criado por meio de lei complementar da Unido, em um pais com dimensoes conti-
nentais, dotado de realidades distintas e complexas, como no caso brasileiro.

Ao atribuir a representacao judicial a um comité com atuacao nacional, com-
posta por representantes de entes federativos com realidades locais completamente
distintas, a proposta faz surgir um campo de conflitos de interesses enorme e, talvez,
de inviavel conciliacao.

Sobre 0 tema, mostra-se extremamente ilustrativo o precedente proferido pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE 591.033/SP. Nesse julgamento, um
Municipio questionou o entendimento do tribunal de justica local sobre a necessida-
de de extingao de execucgdes fiscais de valor reduzido, por falta de interesse de agir
e com a aplicacao analdgica de legislacao estadual, que impedia o ajuizamento de
execucOes de pequeno valor. O recurso extraordinario foi julgado procedente em fa-
vor do Municipio recorrente, para manter o prosseguimento das execugdes fiscais de
pequena monta, com fundamento na autonomia municipal, prevista na Constituicao
de 1988.

0 caso é emblematico, pois os argumentos do Municipio, relacionados a sua
autonomia, foram devidamente levados em consideracdo pela Ministra Ellen Gracie,
relatora do caso no STF, e permitem profundas reflexes sobre as disparidades locais
entre os diversos entes federativos. O seguinte trecho do relatério do acdrdao é de
extrema relevancia para a nossa discussao:

Poderia o Municipio, por lei municipal, dispensar a inscricdo em divida e ajuizamen-
to dos seus créditos de pequeno valor, mas ndo o fez. Alids, o Municipio recorrente
menciona a importancia de tais execugdes para os seus cofres. Isso porque as di-
vidas sdo pequenas, porém numerosas, e as execucdes impedem que contribuintes
persistam em situagao de regularidade. Possuem, pois, um escopo imediato e outro
mediato, didatico, persuatério. Imediatamente, busca-se a satisfacdo do crédito;
mediatamente, impede-se que a divida do contribuinte va tomando proporcdes ele-
vadas e que a falta de iniciativa do Fisco quanto a cobranca induza outros contri-
buintes a mesma infragao. Entende o Municipio que Ihe cabe zelar pela respectiva
arrecadacao e que o ajuizamento das execugoes fiscais, mesmo que de pequeno
valor, cumpre papel relevante.’

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n® 591.033/SP Tribunal Pleno. Relatora:
Ministra Ellen Gracie. Pesquisa de Jurisprudéncia, Acordaos, j. em 17 de novembro de 2010, p. 7.
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Além dos possiveis impactos na autonomia financeira, relacionados a cobran-
ca da divida ativa, questionamentos surgem, ainda, ligados a outros aspectos da
autonomia federativa, assegurada expressamente pela norma do artigo 18 da CF'8,
no que concerne a capacidade de organizagao interna dos membros federativos e
possiveis interferéncias indevidas do comité gestor em competéncias proprias no
ambito da advocacia publica.

“A autonomia dos Estados-membros caracteriza-se pela denominada triplice
capacidade de auto-organizacao e normatizacao propria, autogoverno e auto-admi-
nistracdo”'®, conforme ensina Alexandre de Moraes. A existéncia de um circulo de
competéncias proprios, sem a interferéncia de outros entes, salvo casos previstos ex-
pressamente pelo constituinte origindrio, é essencial dentro do modelo de Federacao
previsto na Constituicdo Federal. Nesse sentido, compartilhamos dos ensinamentos
de Fernanda Dias Menezes de Almeida, segundo a qual a autonomia deve ser de-
sempenhada sem a interferéncia hierarquica do poder central:

Dito de outro modo, a soberania, ou seja, a qualidade de autodeterminacao plena
do poder, exercida sem condicionamentos de ordem interna ou externa, é exclusiva
do Estado Federal. A seus integrantes- Unido e Estados, no mais das vezes, ou a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, como no caso brasileiro- é atribui-
da autonomia, que é poder também de autodeterminacdo, demarcado, porém, por
um circulo de competéncias tracado pelo poder soberano, que garante aos entes
autbnomos- pensando-se em autonomia em seu mais alto grau- capacidade de

auto-organizacao, autogoverno, autolegislacao e autoadministracao, exercida sem
subordinacéo hierdrquica dos poderes periféricos ao poder central.?°

A definicao precisa, bem delimitada e sem controvérsias de um feixe préprio de
competéncias é fundamental em nome da eficiéncia e para evitar conflitos dentro da
Federacao, conforme preconizam Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martines Coelho
e Paulo Gustavo Gonet Branco:

Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=619654. Acesso
em: 08 jul. 2020.

18 Art. 18 - A organizacao politico-administrativa da Repliblica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicao.

19 MORAES, Alexandre de. Curso de direito constitucional. 9. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 259

20 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Comentérios ao artigo 18, caput, da Constitui¢do Federal. In:
CANOTILHO, J. J. Gomes et al. (org.). Comentdrios a constituicdo do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018.p. 767.
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Como no Estado Federal ha mais de uma ordem juridica incidente sobre um mesmo
territério e sobre as mesmas pessoas, impde-se a adogdo de um mecanismo que
favorega a eficacia da acgdo estatal, evitando conflitos e desperdicio de esforgos e
recursos. A reparticdo de competéncias entre as esferas do federalismo é o instru-
mento concebido para esse fim.?!

A reparticao de competéncias consiste na atribuicao, pela Constituicao Federal, a
cada ordenamento de uma matéria que lhe seja propria.

A autonomia, logo, estda umbilicalmente ligada a possibilidade de os membros
poderem gerirem seus assuntos locais, segundo suas peculiaridades. Esse foi 0 en-
tendimento do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 1.842/RJ em que
se afirmou que “a esséncia da autonomia municipal contém primordialmente (i)
autoadministracdo, que implica capacidade decisdria quanto aos interesses locais,
sem delegacdo ou aprovacao hierdrquica.?

Os advogados plblicos que atuarem no comité gestor estarao vinculados ao seu
estatuto funcional interno (lei organica federal, estadual e municipal), submetidos
ao controle hierarquico de suas chefias (Procuradores Gerais estaduais, municipais
etc.), controlados funcionalmente por suas corregedorias proprias e ainda estarao
atrelados as orientacdes do comité gestor, que “coordenard” toda a atuacdo nos
casos envolvendo o IBS.

Dessa forma, entendemos que a PEC n® 45/19 abrira margem (o que ja é preo-
cupante) para interferéncias na organizacao interna nos 6rgaos de advocacia locais,
com impactos principalmente em relagao aos Procuradores dos Estados e do Distrito
Federal, que sdo organizados em carreira por expressa determinagao constitucional.

Essa dupla vinculagao hierarquica sera fonte de sérios problemas na eficiéncia
almejada e trard inimeros questionamentos, com possiveis influéncias negativas
na autonomia federativa. Podemos destacar algumas entre varias indagacdes que
poderdo surgir. Os advogados publicos vinculados ao comité gestor permanecerao
subordinados hierarquicamente ao chefe da sua instituicao (e.g. Procurador-Geral

21 MENDES, Gilmar Ferreira et al. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 755.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade 1.842/RJ. Tribunal Pleno. Re-
lator: Min. Gilmar Mendes. Pesquisa de Jurisprudéncia, Acérdaos, j. em 6 de marco de 2013, p. 1-2.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=630026. Acesso
em: 13 jul. 2020.
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do Estado etc.) ou responderdao ao comité gestor? Como sera a escolha do nlimero
de procuradores de cada ente para atuar na representacdo do comité gestor? Em
caso de conflito, prevalecera a orientagao do chefe da instituicdo de cada advocacia
plblica ou a orientagcdo do comité gestor? E os Municipios que ndo contam com car-
reira de advogados publicos, indicarao advogados privados? Podera o comité exigir
um ndmero minimo de procuradores, que serao retirados de seus 6rgaos locais de
lotacdo para atuarem no comité gestor? Como compatibilizar a organizacao interna
das advocacias locais e suas necessidades de alocacao de pessoal com eventuais
exigéncias do comité gestor?

A hierarquia que sera desempenhada pelo comité permite, sem ddvida, que um
terceiro, estranho aos membros da federacao, criado por lei complementar da Unido,
possa interferir na organizacao funcional dos advogados publicos e reflexamente na
autonomia federativa.

Além dessas breves consideracdes relacionadas a autonomia, algumas pon-
deracbes devem ser apresentadas sobre a eficiéncia na prestacao dos servicos
advocaticios.

Como mencionado, as construgdes juridicas sao o produto do trabalho dos pro-
fissionais do direito que fazem com que os argumentos mais adequados prevalecam
em harmonia com o ordenamento juridico e aos ideais de justica.

A relevancia da fungdo do advogado e os impactos imediatos na sociedade
demandam a introducdo de normas que, além da previsao de padrdes éticos mi-
nimos no comportamento profissional, estabelegcam prerrogativas no desempenho
da funcao.

A Advocacia Publica, devido a sua peculiaridade, exige uma estrutura hierarqui-
zada e coordenada para a boa prestagao dos servigos advocaticios, especialmente
diante da presenca do principio da supremacia do interesse publico e sua indispo-
nibilidade; incomum no setor privado, como bem acentua Leonardo José Carneiro
da Cunha:

A Fazenda Publica revela-se como fautriz do interesse publico, devendo atender a
finalidade da lei de consecucdo do bem comum. Nao que a Fazenda Plblica seja
titular do interesse plblico, mas se apresenta como o ente destinado a preserva-lo.
Diferentemente das pessoas de direito privado, a Fazenda Publica ndo consiste num
mero aglomerado de pessoas, com personalidade juridica prépria; é algo a mais do
que isso, tendo a dificil incumbéncia de bem administrar a coisa publica. Dai ter
se tornado jargdo proprio a afirmativa de que o Estado sdo todos, e ndo um ente

206 - BOLETIM CEPGE, Séo Paulo, v. 45, n. 3, p. 180-211, maio/junho 2021



DOUTRINA

destacado com a vida propria®.

A atuacdo da Fazenda Publica em juizo, que lida, muitas vezes, em demandas
chamadas de “massa” ou repetitivas, exige uma necessaria uniformidade nas estra-
tégias processuais, pois visa preservar uma interpretacao estavel da legislacdo no
ambito de toda a Administracao, que é regida pelos principios da legalidade, mora-
lidade, eficiéncia, impessoalidade e publicidade, nos termos do artigo 37 da CF?4.

Por essa razao, o Supremo Tribunal Federal, através da interpretagao do artigo
132 da CF?®, reconheceu a adogao pela Constituicdo Federal do principio da unici-
dade institucional na representacao judicial e consultoria juridica dos Estados e do
Distrito Federal, impedindo, no caso, a subdivisao interna das Procuradorias esta-
duais e distrital, cuja Gnica excecao seria a hipétese estipulada pelo art. 69 do ADCT.

O principio da unicidade organica, segundo o proprio Supremo Tribunal Federal,
teria a finalidade de preservar a qualificacdo técnica e independéncia dos érgaos de
representacao judicial, o que seria invidvel se terceiros, que nao integrassem a ins-
tituicdo, viessem a desempenhar atividades tipicas da Advocacia Publica, conforme
destacado pelo Ministro Ayres Brito no julgamento da ADI 4.261/R0:

A atividade de assessoramento juridico do Poder Executivo dos Estados é de ser
exercida por procuradores organizados em carreira, cujo ingresso depende de con-
curso publico de provas e titulos, com a participacdo da OAB em todas as suas
fases, nos termos do art. 132 da CF. Preceito que se destina a configuracdo da ne-
cessaria qualificagdo técnica e independéncia funcional desses especiais agentes
piblicos. E inconstitucional norma estadual que autoriza a ocupante de cargo em
comissao o desempenho das atribuicdes de assessoramento juridico, no ambito do
Poder Executivo. Precedentes. (grifo nosso).?

23 CUNHA, Leonardo Carneiro. A fazenda piiblica em juizo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 28.

24 Art. 37 - A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

25 Art. 132 - Os Procuradores dos Estados e do Distrito Federal, organizados em carreira, na qual o ingresso
dependera de concurso publico de provas e titulos, com a participagdo da Ordem dos Advogados do
Brasil em todas as suas fases, exercerdo a representacao judicial e a consultoria juridica das respectivas
unidades federadas.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade 4.261/R0. Tribunal Pleno. Rela-
tor: Min. Ayres Brito. Pesquisa de Jurisprudéncia, Acérdaos, j. em 2 de agosto de 2010, p. 1. Disponivel
em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=613544. Acesso em: 10 jul.
2020.

BOLETIM CEPGE, S&o Paulo, v. 45, n. 3, p. 180-211, maio/junho 2021 - 207



Nao vemos como nao levar em consideracdo as razoes firmadas pelo Supremo
Tribunal Federal, na interpretacao dada ao artigo 132 da CF, no caso do comité ges-
tor, visto que os valores protegidos sdo extremamente relevantes (qualificagao técni-
ca e independéncia funcional) e essenciais para a preservacao do interesse publico.

Com a figura do comité gestor, a possibilidade de atuacao de advogados publi-
cos vinculados a diferentes estruturas hierarquicas, interesses antagonicos e, inclu-
sive, conjuntamente com advogados privados (v.g. nos Municipios sem procuradorias
organizadas) é real, e merece a devida consideracao.

Pensamos que a natureza da Advocacia Publica, que lida com a defesa de in-
teresses indisponiveis, torna a proposta de atuagao “coordenada” muito complexa,
principalmente dentro de um modelo federativo com trés niveis e composto por
membros completamente heterogéneos.

Vale ressaltar que sequer nos aprofundamos sobre questdes operacionais basi-
cas, que envolvem a atividade advocaticia e que podem gerar inimeros problemas,
tais como: a distribuicao interna de trabalho, solucdes sobre conflito de posicio-
namento, dispensa de recursos, pagamento de custas, distribuicao de honorérios
advocaticios etc.

Dessa forma, o desempenho da funcdo essencial prestada pela Advocacia Pu-
blica, com possibilidade de conflitos de interesses ou auséncia de independéncia
adequada, como acreditamos possa ocorrer com 0 novo comité gestor, podera refle-
tir tanto no interesse publico quanto na qualidade da prestacao jurisdicional, pois,
conforme ensina José Afonso da Silva: “A advocacia ndo é apenas pressuposto de
formacéo do Poder Judiciario. E também necessaria ao seu funcionamento.

4. CONCLUSAO

A proposta de criacao do comité gestor, como visto, pode afetar diretamente
a autonomia financeira dos entes federados. As escolhas do comité gestor, se-
gundo sua discricionariedade, podem concretamente beneficiar a arrecadagao de
alguns em detrimento de outros, 0 que trard inevitaveis questionamentos sobre
sua constitucionalidade.

Entendemos preocupante, ainda, que o comité passe a disciplinar a forma de
atuacao dos advogados publicos, pois resultaria em interferéncia, ainda que indireta,
na autonomia dos membros federativos.
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Além disso, como os advogados publicos permanecerao vinculados aos respec-
tivos chefes de suas instituicoes e submetidos a interesses locais, a atuacdo “coor-
denada” pelo comité gestor podera ficar comprometida em sua eficiéncia.

Por fim, identificamos um risco, ainda que potencial, de comprometimento na
qualificacdo técnica e independéncia funcional da Advocacia Publica, com conse-
quéncias na administracao da justica e na defesa do interesse publico em juizo.
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