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Shacca

Caminhamos para o inicio da vigéncia da reforma tributaria sem uma
definic&o de como alitiganciajudicial do IVA dual ocorrera. —ap=

; s D EHEORME
o o ) L PVAASIMIbY
A Emenda Constitucional n°® 132/2023 substituiu os tributos sobre ;
consumo (IPI, ICMS, ISS, Cofins e contribuic¢éo ao PIS) por dois
tributos com idéntica hip6tese de incidéncia: a Contribuigdo sobre Bens
e Servigos (CBYS), federal, e o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS),
estadual e municipal.

Duas grandes preocupactes surgem em relacdo a judicializacéo dos
novos tributos: uma sobre o0 volume de processos e outra sobre a
uniformidade da jurisprudéncia. Ambas sdo complementares, mas ndo se
confundem. Quanto ao volume de processos, busca-se evitar que sobre
0s mesmos fatos e bases juridicas sgjam criados mdiltiplos litigios, ou
ainda agBes com os trés entes federativos atuando em litisconsorcio.
Quanto a uniformidade da jurisprudéncia, o ponto estd em garantir a
simplificagéo buscada pelareformatributéria, assegurando que a mesma
interpretacdo dos fatos e do direito valha para ambos os tributos, assm
como paratodos os contribuintes, de formaigualitéria.

Cada uma dessas preocupacdes exige um tratamento e uma solucdo prépria. A primeira passa por enfeixar as cobrancas e
as impugnactes de ambos os tributos na mesma demanda, com um Unico ente publico representando os interesses estatais
por delegacdo dos demais. A segunda, por definir quais as estruturas adequadas para julgamento e para a uniformizacéo
dainterpretacdo das normas de regéncia das duas exacoes.

Uma das propostas em debate € a criagdo de um tribunal misto, com magistrados federais e estaduai's, voltado ao
julgamento das causas sobre IBS e CBS. Esse artigo sustenta que tal proposta néo resolve nenhum dos dois problemas. O
caminho correto passa pela unificagdo dos entendimentos administrativos entre os entes federativos, pela adocéo da

politicado litigante Unico no contencioso judicial e pelo fortalecimento dos mecanismos de uniformizagdo de
jurisprudéncia ja existentes no Superior Tribunal de Justica.

Risco da multiplicacéo de litigios

O cen&rio mais &flitivo dareforma tributéria no Poder Judiciério esté na possibilidade de multiplicacgo de litigios sobre os
mesmos fatos e direito.

Spacca
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A competéncia para 0s novos tributos é partilhada de forma vertical e
horizontal. O IBS é um Unico imposto, dos estados, Distrito Federal e
municipios. A tributacdo no destino foi adotada, de forma que o
contribuinte devera IBS ao estado e ao municipio do local da entregada
mercadoria ou da prestacdo do servicgo (artigo 11 da Lei Complementar
n° 214/2025), em cada uma de suas operacdes. Potencialmente, cada
empresario sera contribuinte do IBS em todos os estados, Distrito
Federal e municipios do pais. A CBS sera devidaa Unido, sobre as
mesmas operacdes. Ambos 0s tributos sdo sujeitos as mesmas regras,
salvo quanto ao sujeito ativo e as aliquotas.

Observada exclusivamente a regra geral sobre legitimac&o para estar em
juizo (artigo 17 do CPC), as discussdes sairdo do domicilio do devedor e
se espraiardo pelo territdrio nacional, envolvendo muiltiplas pessoas
juridicas de direito publico. Cada municipio poderia cobrar o quinhdo
gue lhe cabe do total do IBS de um contribuinte, multiplicando-se a
demanda em diversos foros. Uma agdo de iniciativa do contribuinte,
buscando a declaracé@o de que sua atividade econémica se enquadra em
determinado tratamento mais favoravel, poderia exigir aformagdo de um
litisconsorcio passivo entre 5.598 pessoas juridicas de direito publico —
aUnido, os 26 estados, o DF e 0s 5.570 municipios.

O Superior Tribunal de Justica mapeou o problema. Uma comissdo constituida para analisar os possiveis cendrios da
execucdo fiscal a partir dareformatributéariaidentificou, no pior deles, atriplicagdo do nimero de processos: se cada
exacao viesse a dar origem atrés execugoes fiscais, dos trés entes federativos, o resultado seria catastréfico parao
Judiciario. Esse cendrio ndo é inevitavel nem, acredita-se, 0 mais provavel — mas exige acdo preventiva.

Na auséncia de articulacdo entre os entes federativos, dois caminhos sdo provaveis. O primeiro: a Justica Estadual julga o
que diz respeito ao IBS e a Justica Federal os processos sobre a CBS, ainda que oriundos de uma mesma autuagdo — com
dois processos idénticos tramitando em paralelo, cujos recursos serdo depois unificados nos tribunais locais e, a seguir, no
STJeno STF. O segundo: tudo é atraido para a Justica Federal, pela presenca da Unido em um dos polos. Nenhum dos
dois caminhos é satisfatorio, mas ha solucoes.

Avanco legidativo de integracdo no IBS

A legislacdo deu passos importantes, ao prever, nas discussdes judiciais do IBS, a possibilidade de delegacdo e
representacao reciproca entre estados, Distrito Federal e municipios, caminhando na direg&o do litigante Unico. Essa
integracdo foi melhor desenhada na cobranca da divida ativa, mas também tem bases |lancadas na defesa judicial contra o
imposto.

A integracéo da fiscalizacdo e cobrancado IBS foi adotada pelaLei Complementar n. 227/2026. O Comité Gestor do IBS
foi encarregado de coordenar, com vistas aintegracéo entre os entes federativos, a cobrancajudicial dos créditos
tributérios. Existe a possibilidade de delegacéo dainscricdo em divida ativa entre estados, Distrito Federal e municipios
(artigo 2°, 8 1°, VI, e § 10, daLei Complementar n°® 227/2026), e destes a0 CGIBS (artigo 2°, 8 1°, VII, daLe
Complementar n° 227/2026). Essas competéncias serdo exercidas pela Diretoria de Procuradorias, 6rgao do CGIBS
(artigo 38 da Lei Complementar n° 227/2026).

As disposicdes sobre afiscalizagdo do IBS facilitam e d&o as bases para 0 sucesso da concentragdo das relagdes judiciais.
O langamento foi previsto como um ato Unico de eficécia nacional, em nome de todos os entes da federacdo. As acbes de
fiscalizac&o devem ser conjuntas e coordenadas, apesar de competirem, de forma simulténea, a auditores fiscais de
estados, Distrito Federal e municipios (artigo 4°, 88 5° e 8°, da Lei Complementar n° 227/2026). Havera um entetitular e
um cotitular, se possivel de esferas diversas, sendo que outros podem se habilitar como participantes (artigo 4°, 88 2° a 4°
e 6°daLe Complementar n° 227/2026). O lancamento apura o crédito do imposto, em relagdo atodos os potenciais
credores, em regime de delegacéo (artigo 3° e artigo 4°, 8 3°, da Lei Complementar n° 227/2026).

A legislacdo atribui a0 Comité Gestor a coordenacdo das atividades de representacéo judicial (artigo 2°, § 1°, VI, ‘b’, da
Lei Complementar n° 227/2026). Essa coordenacdo deve ser exercida especificando qual estado ou municipio sera
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responsavel pelarepresentacéo judicial do imposto, de formaaevitar que uma agéo de iniciativa do contribuinte exijaa
formac&o de um litisconsorcio passivo entre 5.597 pessoas juridicas de direito publico.

Viadual: CBSelBSlitigados em separado?

A opcéo legidlativa por um representante judicia Unico do IBS n&o se reflete necessariamente em uma unificagdo dos
conflitos envolvendo IBS e CBS, mas € imperativo que isso venha a acontecer.

A CBS é um tributo da Uni&o e, como consequéncia, a Procuradoria da Fazenda Nacional é arepresentante dos interesses
do fisco em Juizo. O legislador abriu as portas para a integragdo da fiscalizagdo e do langamento, ao prever a delegacéo
reciproca quanto afiscalizacdo do IBS e da CBS (artigo 326 da Lei Complementar n® 214/2025 combinado com artigo 4°,
§ 7°, daLel Complementar n° 227/2026) nos processos fiscais de pequeno valor. Poderia ter mencionado expressamente
gue a cobranca e a defesa judicial acolhem mecanismos de integracéo para todos os processos fiscais.

Na falta de avanco integrativo, arepresentacdo seguirdaviadua. A Unido falara na defesa da CBS — perante a Justica
Federal; o estado ou municipio definido naforma dalegislacdo atuard na defesa do IBS — perante a Justica Estadual. A
consequéncia tende a ser uma duplicacdo dos litigios. Para cada divida, havera uma execucgao fiscal movida pela Uniéo,
outra por estado ou municipio. O marco legal atual ndo é expresso em permitir a possibilidade de cumulacéo, em uma
mesma causa, de pedidos antiexacionais relativos ao IBS e a CBS — dai, novamente, a necessidade de integracéo.

O resultado da aplicacdo irrefletida da legislagdo serd a duplicacdo do trabalho. A mesma discussdo ou cobranca seréo
apresentadas duas vezes ao Judiciério. Ainda que se permita a cumulacéo de pedidos em acdes movidas pelos
contribuintes, sero necessarias ao menos duas pessoas juridicas de direito publico diversas no processo, atuando em
litisconsorcio de forma idéntica (espera-se!) cada umaem relacdo a um dos tributos.

Unificacdo administrativa como pré-condicao

Antes de pensar na judicializacao, € preciso resolver o que compete a administracéo publica. O contencioso administrativo
precisa ser unificado. Se os entes federativos ndo conseguem essa unificagdo — que ja € obrigatoria por forga de
Constituicéo e lei — no campo do Poder Executivo, ndo tém fundamento |6gico para pretender resolver esse problema
alterando o Poder Judiciério, criando érgéos ou novas estruturas de julgamento.

A obrigac&o de unificagdo administrativa ja esté no texto constitucional. O artigo 156-B da Constituicéo determina que o
Comité Gestor do IBS e a Administragdo Tributéria da Unido compartilhar&o informacfes fiscais e atuaréo com vistas a
harmonizar normas, interpretacdes, obrigacdes acessorias e procedimentos relativos aos tributos. O mesmo dispositivo
autoriza aimplementacéo de solugdes integradas para a administracéo e a cobrancado IBS e daCBS — incluindo a
integracao do contencioso administrativo.

A Lei Complementar n° 214/2025 detalhou essa integracdo, determinando que o Comité Gestor do IBS, a Receita Federa
e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional atuaréo com vistas a harmonizagéo de normas e interpretacdes, obrigacoes
acessorias e procedimentos. Dois 6rgaos foram criados para isso: o Comité de Harmonizagdo das Administracdes
Tributérias, que reline Receita Federa e Secretarias de Fazenda estaduais e municipais; e o Férum de Harmonizagéo
Juridica das Procuradorias, que reiine a PGFN e as procuradorias dos entes subnacionais (artigos 318 e 319 da Lei
Complementar n°® 214/2025).

A mensagem do legislador é clara: Receita Federal, Comité Gestor do IBS e PGFN devem se entender e apresentar
posic¢do Unica— tanto nainterpretacdo das normas quanto na representacdo em juizo. 1sso é o que ira diminuir o ingresso
de processos no Judiciério. Um contencioso administrativo unificado produz menos litigiosjudiciais. E quando o litigio
judicial for inevitavel, um entendimento administrativo Unico permite que um so ente va ajuizo em nome de todos —
evitando multiplos processos e litisconsorcios desnecessarios e burocraticos.

A uniformizagéo dos entendimentos administrativos e a integragdo do contencioso administrativo ndo sdo mais opgoes
dos entes federativos. Sao imperativos ja previstos em lei. N&o ha margem para que algum ente municipal, estadual ou a
Uni&o deixe de integrar os Foruns de Harmonizac&o e decida agir de formaindividual .

O desafio pratico é politico, ndo juridico. Criou-se um imposto dual gue envolve municipios, estados e Uni&o, mas 0s

entes ainda ndo conseguiram se entender sobre a unificacdo do contencioso administrativo. E urge que o facam. Pretender
resolver esse problema pela criagdo de novos 6rgaos judiciais seriainverter a ordem |6gica das coisas: que resolvam
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primeiro o que é da administracdo, para depois discutir o que é do Judiciario.
Politica do litigante Gnico

A politicado litigante judicial Unico € o meio parasimplificar arelagéo fisco-contribuinte no ambito do processo. Ela
consiste em estabel ecer que apenas um dos entes — ou a Uni&o, ou o estado, ou 0 municipio de domicilio do contribuinte
— representard os interesses da Federagdo, tanto para a cobranca da divida ativa quanto para a defesa nas agoes
antiexacionals.

Essa politica transporta, para o ambito do processo judicial, as metas dareformatributaria: simplificar radicalmente o
sistema tributério, com a consequente reducéo do contencioso tributario e do custo burocrético, para produzir um
significativo aumento da produtividade, sem reduzir a autonomia das pessoas politicas.

A politicado litigante Unico atua em dupla direcdo. Define o nivel da Federagéo — aspecto vertical — e reparte
territorialmente — aspecto horizontal — arepresentacdo do IBS e da CBS em juizo. N&o apenas se deixa de litigar nos
trés nivel's, como também se elege um Unico estado ou municipio para estabelecer o relacionamento judicial com o
contribuinte. O critério espacial respeita o melhor interesse do contribuinte: estado ou municipio de seu domicilio.

Fundamento constitucional e legal

A integracdo da cobranca dos novos tributos esta contemplada na reforma tributéria. A implementacéo de solugdes
integradas para a administragéo e cobrangado IBS e da CBS, incluindo aintegracéo do contencioso administrativo (artigo
156-B, 88 7° e 8°), bem como o compartilhamento de informagtes, a harmonizagdo de normas, interpretacdes, obrigactes
acessOrias e procedimentos (artigo 156-B, § 6°), foram incluidas no texto constitucional .

Mais importante: aLel Complementar n° 214/2025 previu aimplementacdo de solucdes integradas para a administracdo e
cobrancado IBS e da CBS pelo Comité Gestor, a Receita Federal e a PGFN (artigo 480, § 3°). Existe, portanto, jano
ordenamento juridico, a previsdo de que a cobranca judicial do IBS e da CBS serarealizada de formaintegrada, mediante
atividades de cooperacdo e delegacao reciproca de atribuigdes entre 0s sujeitos ativos.

Basta, para a adogdo da politica do litigante Gnico, um ato administrativo conjunto, nos termos da cooperagdo prevista na
Constituicdo e nas leis complementares sobre 0 IBS e CBS. Se 0 Congresso resolver tomar a matéria em suas maos e
editar lei, melhor ainda.

Experiéncias anteriores. o modelo do Simples Nacional

A solugdo é semelhante aquela do Simples Nacional. Nesse regime simplificado, a Unido representa os interesses do fisco
em Juizo, com auxilio de estados, Distrito Federal e municipios (artigo 41, caput, e § 1°, da Lei Complementar n®
123/2006). Ha possibilidade de del egagdo da cobranca para estados e municipios (artigo 41, 8§ 3°, daLei Complementar n°
123/2006). Tudo isso em um regime que engloba a cobranca de tributos dos trés niveis da federacéo. O modelo funciona
muito bem: a experiéncia demonstra que a quantidade de litigios envolvendo o Simples € infima. A expectativa é que
funcione também aqui.

Naturalmente, para que haja um litigante Unico é preciso definir qual serd o critério para essa distribuicéo de

responsabilidades. Esse deve ser um critério fécil e previsivel, de modo a orientar tanto os exequentes em uma cobranca
de divida ativa, como os contribuintes em uma a¢éo antiexacional .

Critériodevalor

Para definir qual ente federativo representard os demais em cada agéo judicial, € necessario estabelecer um critério
distintivo. Aqui, propde-se a adogéo do valor do crédito tributério como critério.

Ser& 0 montante do crédito tributério a ser cobrado ou impugnado quem determinara, dentro da delegagéo reciproca
previstanaLel Complementar n° 214/2025, qual pessoa juridica de direito publico efetuara a cobrancajudicial ou serd

demandada pelo contribuinte. As acdes sobre créditos tributarios de maior valor devem envolver uma esferamais elevada
da Federacdo. As acdes de pequena monta podem ser tratadas pelo nivel mais proximo do contribuinte.

Experiéncias anteriores
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O critério proposto ndo € uma novidade — ja é utilizado com sucesso em situagao andloga. Durante anos, as agoes
judiciais que envolvem o fornecimento de medicamentos pelo poder publico trouxeram dificuldades de toda ordem, em
raz&o da responsabilidade compartilhada na gest&o do SUS. N&o é demais lembrar que no SUS tanto a gest&o como as
competéncias e 0s custos sdo compartilhados, o que demanda estreita cooperagdo entre os entes federativos.

Milhares de conflitos de competéncia e outros recursos foram apresentados e julgados buscando definir quando se deveria
demandar municipios, estados ou Uni&o, se haveria litisconsorcio necessario e qual a justica competente.

A solucdo foi elaborada, encontrada e sedimentada com a fixacdo datese do Tema 1.234 pelo Supremo Tribunal Federal,
com inédito acordo entre municipios, estados e Uni&o.

Por esse acordo, as agdes sobre medicamentos registrados na Anvisa mas que ndo constam dalista do SUS s&o propostas
contra estados e municipios na Justica Estadual se o valor anual do tratamento for igual ou inferior ao limite fixado de 210
sal&rios minimos; acima desse valor, a agdo é proposta contraa Uni&o e julgada na Justica Federal. A engenhosa solugéo
resolveu simultaneamente o problema dos conflitos de competéncia e o do litisconsorte adequado — e o0s custos de
aquisicao e fornecimento dos medicamentos, 0s repasses entre Unido, estados e municipios, continuaram a ser tratados
administrativamente, sem interferéncia do modelo judicial adotado.

A mesmaldgica pode ser aplicadaao IBS e ao CBS. Até determinado valor, as agdes sao propostas contra 0 municipio ou
estado, na Justica Estadual. Acima desse valor, contra a Unido, na Justica Federal. O produto arrecadado é repartido
administrativamente entre os entes federativos, do mesmo modo que se faz na arrecadagdo administrativa dos tributos.

O valor da causa € critério simples e objetivo. Discussdes que possam vir a surgir sobre cumulagéo de pedidos, inclusdo
de multas e juros e outras fardo parte do acordo de cooperagdo entre os entes federativos, ou seréo solucionadas pela
jurisprudéncia— do mesmo modo que em outras situacdes em que a competéncia é fixada pelo valor de forma absol uta,
como por exemplo nos juizados especiais federais.

Preservacao das competéncias e do pacto feder ativo

A adocéo do critério de valor ndo subverte o pacto federativo. Respeita as competéncias da Justica Federal e da Justica
estadual para o julgamento das causas tributarias. Nas acdes em que a Unido for parte, a competéncia sera da Justica
Federa (artigo 109, I, da Constitui¢cdo); nas demais, dos juizes de Direito.

Os estados e 0s Tribunais de Justica mantém competéncia jurisdicional e arrecadacdo de custas sobre as causas de menor
valor — exatamente aguel as que sempre julgaram sobre os tributos sobre consumo. A Justica Federal preservao queja
tinha com IPI e PIS/Cofins, acrescida das causas de maior valor. Nao ha perda de poder ou de receita para nenhum dos
ramos. Ha distribui¢do racional de competéncias.

O valor que servira como limite de competéncia pode ser fixado pelos proprios entes federativos, buscando-se montante
gue preserve o que hoje em dia ja existe, por exemplo em termos de arrecadacdo de custas pelos tribunais e mesmo de
honorarios sucumbenciais. Basta mero acerto de célculo para se encontrar o montante mais adequado.

Se um ente federativo entender estratégica uma demanda de alto valor, poderaintervir como assistente. Um estado ou
municipio que considere rel evante determinada causa de competéncia da Unido podera assistir o litigante designado. A
assisténcia processua permanece a disposi¢ao de quem dela desgjar fazer uso — 0 que, na prética, serararo.

Vantagens do litigante Unico

A adocdo da politica do litigante Gnico produz vantagens em multiplas direcOes:

Para o contribuinte: litigara em seu domicilio, contra apenas uma pessoa politica, em um Unico processo, sem necessidade
de se desdobrar em muiltiplos foros ou enfrentar litisconsortes de todo o territorio nacional. A simplificagdo é exatamente
0 que areforma prometeu.

Para os entes subnacionais: estados e municipios litigardo em suas sedes, sem precisar constituir representacéo judicial em

todo o pais. O ente designado como litigante defenderé os interesses de todos, com incentivo proprio — os honorarios e
encargos que incidem sobre o valor do déhito executado.
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Paraa Uni&o: ndo precisara se envolver em créditos de pequena monta, concentrando esfor¢os nos litigios de maior
relevancia econdmica e juridica.

Para o Judiciario: a concentracdo dos créditos de diversos credores em um so processo reduz drasticamente o volume de
acOes, libera estrutura e permite julgamentos mais céleres e uniformes.

Para a seguranca juridica: o trabalho conjunto dos entes produz uniformidade de entendimento entre municipios, entre
estados e entre estes e a Uni&o, resultando em maior previsibilidade para os contribuintes.

Para o erdario: aproveitam-se as estruturas ja existentes — procuradorias e 6rgaos da Justica Federal e dos Tribunais de
Justica— sem criar 6rgdos e sem custo algum.

Paraaleniénciafiscal: pode-se prever uma legitimacdo supletiva dos demais credores, impedindo que ainagéo do
litigante designado seja usada como instrumento de concorrénciafiscal desleal entre entes federativos.

N&o é demais lembrar que a Justica 4.0 ja € uma realidade no pais. todos 0s processos tramitam em meio eletrénico ha
quase dez anos no Brasil, facilitando a vida das partes.

Continuanaparte 2

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2026-jun-21/ibs-cbs-a-harmoni zacao-dos-orgaos-fazendari os-a-sol ucao-do-litigante-unico-e-o-papel -do-stj/
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