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A APOSTA DO CESTF PARA O CONTENCIOSO DA
REFORMA TRIBUTARIA — E AS PERGUNTAS QUE
AINDA NAO FORAM RESPONDIDAS

Uma andlise critica do Edital 05/2026 — Fase 2 do Centro de Estudos Constitucionais do STF

Por Thiago Vicente Guglielminetti

O problema que a EC 132 criou sem resolver

A Emenda Constitucional 132/2023 substituiu ICMS, 1SS, PIS e Cofins por dois tributos
sobre a mesma base econémica: o IBS, de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal
e Municipios, e a CBS, federal.! A reforma unificou a materialidade, mas n3o unificou a jurisdicdo. O

IBS é cobrado e discutido na Justica Estadual; a CBS, na Justica Federal.

O resultado é uma assimetria estrutural: o0 mesmo contribuinte, na mesma operacao,
discutindo o mesmo substrato fatico em dois ramos distintos do Poder Judiciario, com instrucdes
probatdrias separadas e risco concreto de coisa julgada contraditdria. Nao se trata de divergéncia
interpretativa sobre a mesma lei — algo inerente ao Direito —, mas da possibilidade de atribuicdo de
significado juridico diverso aos mesmos fatos. A uniformidade material que a reforma pretendeu

construir pode ser desfeita pela dualidade processual.

Foi esse o ponto de partida do Grupo de Trabalho (GT) instituido pela Portaria CESTF 005,
de 11 de junho de 2026, no ambito do Centro de Estudos Constitucionais do STF, coordenado por
Fernando Facury Scaff e integrado por Betina Grupenmacher, Misabel Derzi, Hugo de Brito Machado
Segundo, Paulo Ayres Barreto, Teresa Arruda Alvim, Renato Becho, Manoel Cavalcante de Lima Neto
e Gustavo Brigag3o.2 Apds consulta publica que recebeu 40 contribuicdes institucionais, o GT publicou
o Edital 05/2026 — Fase 2, com conclusdes preliminares submetidas a novo debate até 16 de novembro

de 2026.

' BRASIL. Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023. Altera o Sistema Tributario Nacional. Institui o Imposto sobre Bens €
Servigos (IBS) e a Contribui¢do Social sobre Bens e Servigos (CBS), em substitui¢ao ao ICMS, ISS, PIS e Cofins.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Centro de Estudos Constitucionais do STF. Portaria CESTF n° 005, de 11 de junho de 2026. Institui

Grupo de Trabalho para analise do Contencioso Judicial da Reforma Tributaria do Consumo.
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Os quatro problemas centrais
O GT organizou o diagndstico em quatro perguntas, e é Util examina-las separadamente

porque cada uma recebeu uma solucao de natureza distinta.

Primeiro: quem representa Estados e Municipios no IBS? A EC 132 e a LC 227/2026 atribuiram ao
Comité Gestor a coordenacdo da representacao judicial do IBS, a ser exercida pelas Procuradorias.? O
GT entende que essa coordenacdo sé funciona se o Comité for qualificado como substituto processual,
em legitimagao extraordinaria. A razdo é aritmética: pela regra de destino, cada recolhimento de IBS
em S3do Paulo é titularizado por um ou mais Estados e por multiplos Municipios. Sem substitui¢cao

processual, uma Unica lide poderia atrair mais de cinco mil entes federados.

Segundo: como unificar a competéncia? Aqui estd a proposta central — a competéncia jurisdicional
compartilhada. Havendo identidade ou conexdo substancial entre as questdes de fato ou de direito
relativas ao IBS e a CBS na mesma operacao, abre-se uma hipdtese constitucional nova (alteragdo do
art. 109 da CF) em que o contribuinte escolhe entre Justica Estadual e Federal, no foro de seu domicilio,
para propor acdo Unica.* Nas acdes exacionais, como n3o hd opcdo possivel, adota-se a regra da
precedéncia: a primeira execucao fiscal ajuizada fixa a competéncia para o outro tributo, inclusive para

os embargos.

Terceiro: quem devolve o IBS cobrado a maior? A solucdo separa o devedor juridico do executor
financeiro. O ente federado é o devedor; o Comité Gestor operacionaliza a devolugdo,
preferencialmente por compensag¢édo, com ressarcimento residual na forma do art. 39 da LC 214/25,

deduzindo os valores da arrecadacgado a ser distribuida. Honorarios sucumbenciais integram o crédito.

Quarto: como resolver a litigdncia de ampla base territorial? Empresa que atue em multiplas unidades
federadas e discuta apenas questdo de direito podera propor uma Unica a¢do em seu domicilio,
abrangendo o IBS perante todos os entes envolvidos (com o Comité Gestor como substituto) e a CBS

perante a Unido, pela PGFN.

3 BRASIL. Lei Complementar n° 227, de 2026. Institui o Comité Gestor do Imposto sobre Bens € Servigos (CGIBS). Ver, especialmente, o
art. 2°, VI, “b”, e o art. 5°, § 4°.

4 O edital sugere, a titulo de exemplo, a seguinte redagdo para o § 6° do art. 109 da CF: “As causas que tenham por objeto o imposto previsto
no art. 156-A e a contribuigdio prevista no art. 195, V, relativos a mesma operagao ou a0 mesmo conjunto de operacdes, realizadas ou a
realizar, poderdo ser propostas conjuntamente pelo sujeito passivo, a sua escolha, na Justiga Federal ou na Justi¢a Estadual do foro de seu
domicilio, ainda que este se situe fora do territorio do ente demandado, cabendo o julgamento dos recursos ao Tribunal Regional Federal ou
ao Tribunal de Justiga a que estiver vinculado o juizo, preservada a competéncia do Superior Tribunal de Justi¢a e do Supremo Tribunal

Federal.”
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As alternativas descartadas e a logica da escolha

Vale registrar o que ficou de fora, porque a decisdo revela o critério do GT. Foram
analisadas e rejeitadas: os Nucleos de Justica 4.0 do CNJ, a politica de litigante tnico definida pelo
valor da causa, a federalizagdo integral do contencioso, a estadualizagdo integral e a criagcdo de uma

Justica Tributaria autonoma.

Os motivos foram operacionais e econémicos. A Justica Tributaria exigiria estrutura e
custo incompativeis com a urgéncia. A Justica 4.0 esbarra na falta de interoperabilidade entre os
sistemas de controle processual dos diversos ramos. A politica de litigante Unico cria um problema
especifico: o juiz pode corrigir de oficio o valor da causa, e cada corre¢do que cruzasse o limite

deslocaria o processo de ramo — abrindo espaco, inclusive, para manipulagdo do valor da causa.

A premissa declarada do GT é conservadora: alterar o minimo da Constitui¢cdo e das leis
processuais, aproveitar ao maximo o sistema vigente, considerar o custo de implantacdo e nao colocar

em risco um sistema que comeca a operar em janeiro de 2027.

Onde a proposta merece escrutinio
E neste ponto que a andlise critica se impde. A pergunta que o préprio edital formula —

se as sugestdes sdo as mais coerentes — comporta respostas desconfortdveis.

A escolha do ramo pelo contribuinte é neutra? A proposta permite que o contribuinte
opte entre Justica Estadual e Federal. Em tese, isso respeita a conveniéncia da parte. Na pratica, cria
um mercado de foros dentro do Judicidrio, com incentivos previsiveis: partes escolherdo o ramo com
jurisprudéncia mais favoravel, mais rdpida ou com menor custo de sucumbéncia. O GT ndo enfrenta o
risco de forum shopping interno, nem indica mecanismos de equalizagdo. Se a experiéncia mostrar
concentracdo de demandas em um dos ramos, a competéncia compartilhada terd produzido uma nova

assimetria em lugar da antiga.

A regra da precedéncia é estavel? Nas execucdes fiscais, a primeira propositura define a
competéncia. Isso resolve a duplicidade, mas transfere ao calendario administrativo de cada Fazenda
a defini¢do do juizo competente. Um atraso na inscricdo em divida ativa de um ente — ou uma escolha
estratégica de momento — determina o foro de ambos os tributos. O GT reconhece a necessidade de
regras de prevengao, suspensao e vinculagdo, mas remete a solu¢do a “mecanismo processual a ser
criado”. E o ponto mais fragil do desenho: a regra funciona, mas depende de uma peca que ainda ndo

existe.
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A substituicdo processual pelo Comité Gestor é constitucionalmente confortdvel? A
proposta é tecnicamente elegante e resolve um problema real de escala. Mas ha uma tensdo que o
edital ndo examina com profundidade: o Comité Gestor substituindo entes federativos autbnomos em
juizo, ainda que por meio de suas Procuradorias, toca no nicleo da autonomia federativa. O edital
afirma que ndo ha transferéncia de competéncia tributaria nem de titularidade de receita — o que é
correto do ponto de vista formal. A questdo é se a substituicdo processual ampla, com coisa julgada
nacional alcancando todos os entes substituidos, é compativel com a autonomia politica que a
Constituicdo assegura a cada unidade. A resposta provavelmente é sim, dada a existéncia de
precedentes de substituicdo em lides coletivas, mas o tema mereceria enfrentamento expresso, e nao

apenas a afirmacdo de que a autonomia estd preservada.

A extraterritorialidade das decisGes estaduais foi suficientemente digerida? O edital
reconhece, com honestidade, que decisGes de juizes estaduais poderdo fazer coisa julgada nacional
para IBS e CBS, produzindo extraterritorialidade da jurisdi¢do estadual. E uma consequéncia de
enorme alcance, tratada em poucas linhas. Um juiz de primeira instancia de um Estado definindo a
interpretacdo de norma federal aplicdvel a contribuintes de todo o pais é um desenho que precisa de

amarras institucionais mais robustas do que as previstas.

O afastamento dos Juizados Especiais se sustenta? A exclusdo dos Juizados Federais e da
Fazenda Publica é justificada pela complexidade da matéria. O argumento é razodvel, mas produz um
efeito colateral: pequenos contribuintes, que hoje litigam em rito simplificado, passam a litigar em rito
ordinario, com custo proporcionalmente maior. Ndo ha no edital qualquer men¢dao a mecanismos

compensatorios de acesso.

A Turma Julgadora Mista resolve ou apenas adia? A criagdo de uma Turma Julgadora
Mista paritdria de 12 desembargadores para julgar IRDR e IAC sobre IBS e CBS é apresentada como
solucdo condicional, para o caso de a uniformiza¢do se mostrar lenta. E uma boa ideia em abstrato,
mas cria um érgao hibrido cuja relacdo com o STJ ndo esta definida. Se a competéncia para uniformizar
matéria federal é do STJ, uma turma mista de segundo grau uniformizando interpretacdo de norma
federal suscita davida sobre hierarquia deciséria. O carater de sandbox por cinco anos sugere que o

préprio GT reconhece a fragilidade.

As questoes correlatas: aqui o GT foi mais ousado
Curiosamente, os pontos mais relevantes do edital ndo estdo no desenho da competéncia,

mas nas questdes que o GT classificou como correlatas.
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O primeiro é o art. 38, Il, da LC 214/25, que condiciona a restituicdo de IBS e CBS a
observancia do art. 166 do CTN.”> O GT é contundente: a norma produz bloqueio fatico ao acesso a
Justica, em contraste com o art. 52, XXXV, da CF. A analise é precisa — quem tem legitimidade tributdria
ndo consegue ingressar em juizo porque ndo suportou o encargo; quem suportou o encargo também
ndo, porque ndo tem legitimidade. O direito existe no plano material e desaparece no plano
processual. A conclusdo do GT, de que a legislacdo deve explicitar a inaplicabilidade do art. 166 ao IBS

e a CBS, é a posicdo correta e merece apoio institucional sem reservas.

Este tema, porém, tem desdobramentos prdprios que excedem o objeto deste artigo — a
fundamentacdo constitucional do bloqueio, a contradicdo interna entre os incisos | e Il do art. 38, a
segunda camada normativa representada pelo Decreto n? 12.955/2026 e pela Resolu¢do CGIBS n®
6/2026, e as implicacOes praticas para as empresas. Esses pontos sdo examinados em profundidade
no artigo complementar desta série, intitulado “O art. 38, Il, da LC 214/25 e o direito que existe no

papel e desaparece no processo”, ao qual se remete o leitor.

Vale registrar que a discussdo sobre a aplicabilidade do art. 166 do CTN aos tributos
indiretos ndo é nova, e que o Superior Tribunal de Justica restringiu progressivamente o alcance do
dispositivo ao longo das ultimas duas décadas. O histérico doutrindrio e jurisprudencial dessa restrigcao,

com os precedentes que a sustentam, estd detalhado no artigo complementar desta série.

O segundo é a defesa da justiga multiportas em matéria tributaria, reforgada pela LC
236/2026, que alterou o CTN para disciplinar consensualidade, transacdo e arbitragem tributdria.® Aqui
ha uma coeréncia que o edital poderia explorar melhor: se a arbitragem e a mediagdo forem
efetivamente implementadas, parte da pressao sobre a competéncia jurisdicional se dissolve. O GT

trata o tema como correlato, quando deveria tratd-lo como parte da solugdo.
Implicacoes praticas
Para o contribuinte empresarial, o desenho tem consequéncias concretas e imediatas.

A primeira é a redugdo de custo processual. Hoje, uma tese sobre a mesma operagao exige

duas ac¢0es, dois depdsitos recursais, dois conjuntos de honorarios e duas chances de derrota. A agdo

S BRASIL. Lei Complementar n° 214, de 16 de janeiro de 2025. Art. 38, II. BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Codigo
Tributario Nacional). Art. 166.

¢ BRASIL. Lei Complementar n° 236, de 4 de setembro de 2026. Altera o Codigo Tributario Nacional para estabelecer normas gerais sobre

solucdo de controvérsias e consensualidade em matéria tributaria e aduaneira, inclusive mediante arbitragem especial tributdria e aduaneira.
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Unica elimina essa duplicacdo — e a possibilidade de compensacdo como via preferencial de devolucgdo

reduz o tempo de recuperacdo de crédito, que é onde o contencioso tributdrio efetivamente dai.

A segunda é a mudanca no calculo estratégico do litigio. Com a escolha do ramo, a decisdo
sobre onde ajuizar passa a integrar o planejamento juridico da empresa, com peso equivalente a
escolha da tese. Isso exige que o departamento juridico acompanhe a jurisprudéncia de 33 tribunais

(27 TJs e 6 TRFs), ndo apenas dos que hoje sdo relevantes para sua operacao.

A terceira é a reorganizacdo da defesa fazendaria. A PGFN passara a atuar na Justica
Estadual quanto a CBS, e as PGEs e PGMs na Justica Federal quanto ao IBS. Para o contribuinte, isso
significa que o interlocutor processual muda de acordo com o foro escolhido — e que a qualidade

técnica da defesa pode variar significativamente conforme a Procuradoria designada.

A quarta é o prazo. A reforma comega em janeiro de 2027. A proposta exige emenda
constitucional e alteragGes processuais. Ainda que a tramita¢do seja rapida, é razoavel supor um
periodo de transicdo em que o contencioso convivera com regras antigas e novas. Empresas que
planejam teses sobre IBS e CBS para 2027 devem considerar esse intervalo de incerteza processual no

seu planejamento.

Vale acrescentar um dado que muda a dimensdo do problema para quem litiga no sistema
antigo: o Tema Repetitivo 1.191 do STJ transitou em julgado em 10 de margo de 2025, transformando
em coisa julgada a tese de que o art. 166 do CTN ndo se aplica a restituicdo de ICMS-ST na substituicdo
tributdria para frente.” O acervo favoravel ao contribuinte cresce no regime anterior, mas nenhuma
dessas hipoteses alcanga diretamente o IBS e a CBS, porque o art. 38 da LC 214/25 criou regra propria.
O paradoxo é evidente: quanto mais o STJ restringe o art. 166 no sistema antigo, mais isolado fica o
novo tributo. O exame completo desse acervo, incluindo o EREsp 2.057.460/RS e a decisdo sobre o ISS

no Simples Nacional, consta do artigo complementar.

Conclusao: uma proposta boa, com lacunas que o debate pode

fechar
A competéncia jurisdicional compartilhada é a melhor das alternativas disponiveis.
Resolve o problema central — a duplicidade de a¢des sobre o mesmo fato — sem criar estrutura

judiciaria nova, sem custo de implantagao relevante e sem comprometer aimplementagao da reforma.

7 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Tema Repetitivo 1.191, REsp 2.034.975/MG, REsp 2.034.977/MG e REsp 2.035.550/MG, Rel.
Min. Herman Benjamin, Primeira Segdo, julgado em 14/08/2024, DJe 23/08/2024. Transito em julgado informado em 10/03/2025.
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A simetria com a competéncia impositiva compartilhada do art. 156-A da CF ndo é apenas retérica: é

coeréncia sistémica.

Mas a proposta tem lacunas que o préprio edital convida a apontar. O risco de forum
shopping interno nao é enfrentado. A regra da precedéncia depende de mecanismo processual ainda
inexistente. A extensdo da substituicdo processual mereceria analise constitucional mais detida. A
extraterritorialidade das decisdes estaduais é reconhecida, mas ndo equacionada. E o afastamento dos

Juizados, correto em tese, ndo vem acompanhado de alternativa de acesso.

Nenhuma dessas lacunas é fatal. Todas sdo corrigiveis no processo legislativo. Mas é
precisamente por isso que a participacdo institucional nesta fase importa: o edital ndo pede aplausos,
pede critica. E o prazo — 16 de novembro de 2026, 4 mil caracteres, manifestacao exclusivamente
institucional — é curto o suficiente para que a auséncia de contribuicdo técnica signifique, na pratica,

concordancia tacita com o texto como esta.

Acrescente-se uma lacuna que s6 se tornou visivel depois da publicacdo do edital: o GT
ndo podia prever, em outubro de 2026, que o Decreto n? 12.955/2026 e a Resolugdo CGIBS n2 6/2026
reproduziriam a exigéncia do art. 166 do CTN em outro plano normativo. Hoje, a solugdo proposta pelo
GT é necessaria, mas insuficiente quanto ao tema da restituicdo. A manifestacdo institucional que se
limitar a endossar o diagndstico do GT perdera a oportunidade de apontar o que mudou desde entdo
— e esse exame, com as trés camadas normativas e a contradigdo entre os incisos | e Il do art. 38, é o

objeto do artigo complementar desta série.
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