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FEDERACAO NACIONAL DOS AUDITORES
E FISCAIS DE TRIBUTOS MUNICIPAIS

NOTA TECNICA N° 02/2024

ATIVIDADES DE LANCAMENTO TRIBUTARIO EM NiVEL MUNICIPAL
E AFUTURA GESTAO COMPARTILHADA DO IBS

Brasilia, 2 de outubro de 2024

1. INTRODUCAO

Este documento técnico aborda as mudancas necessarias nas administracoes
tributarias municipais diante da Reforma Tributaria de 2023, que introduziu o Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS) e extinguira diversos tributos, como o Imposto sobre Servigos
(ISSQN).

Atualmente, muitos municipios carecem de carreiras especificas de Administragao
Tributaria, conforme previsto na Constituigdo Federal de 1988. A auséncia de uma
estrutura formalizada para essas carreiras, incluindo a exigéncia de formacao superior,
pode comprometer a integragdo e a eficiéncia da gestdo tributdria municipal,
especialmente no novo cendrio do IBS.

“Art. 37. (...).

XXII — as administrag¢des tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por
servidores de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacdo de suas
atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros
e de informagdes fiscais, na forma da lei ou convénio.”

A Reforma Tributaria de 2023, que introduziu o Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS), e que extinguird diversos tributos, dentre os quais o Imposto sobre Servicos
(ISSQN), de competéncia municipal, modificou a Constituicdo Federal para prever
normas gerais de equalizag@o estatutaria para essas carreiras. O dispositivo entrard em
vigor em 2027:

“Art. 37. (...).

§ 17. Lei complementar estabelecerd normas gerais aplicaveis as administragdes
tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dispondo sobre

Federagao Nacional dos Auditores e Fiscais de Tributos Municipais — FENAFIM

Setor Comercial Sul, Quadra 07, Bloco A, n° 100, Sala 507, Edif. Torre do Shopping Patio Brasil, Asa Sul CEP
70.307-902, Brasilia/DF

Telefones: (61).3322-2037, (61).99180-6131 // e-mail: fenafim@fenafim.com.br
Entidade que integra o

FoNACATE

Forum Nacional Permanente
de Carreiras Tipicas de Estado



K :
FENAFFINV

FEDERACAO NACIONAL DOS AUDITORES
E FISCAIS DE TRIBUTOS MUNICIPAIS

-_—

E

deveres, direitos e garantias dos servidores das carreiras de que trata o inciso XXII do
caput.”

O fundamento para isso ¢ que, como a gestdo do IBS serd compartilhada entre
Estados € Municipios, regras comuns sdo necessarias tanto para normatizar o proprio
imposto quanto para dar os contornos das atividades a serem desempenhadas pelos
servidores que fardo a sua administragao. A “uniformidade” ¢ um ponto central da reforma
implementada.

Mas ha um problema que exige atengao dos Municipios e esfor¢os legislativos para
buscar um nivel adequado de conformidade no que diz respeito aos padrdes de formacao
escolar das carreiras tributarias. E que muitas administragdes locais, apesar de contar com
quadro de servidores fiscais, ainda ndo exige formagao superior para a ocupacao desses
cargos, o que destoa muito das realidades em ambito federal, distrital, estaduais e das
capitais.

2. ATRIBUICOES DE LANCAMENTO TRIBUTARIO

As normas vigentes no pais ndo permitem lancamento de tributo por ocupantes de
cargo em comissdo ou de funcdo de confianca (que ndo sejam servidores efetivos de
administracdo tributaria). Dai a impossibilidade de “designacdes” casuisticas (ad hoc)
para exercer essas atribui¢des, porque essa competéncia deriva da lei criadora de cargo de
carreira especifica, o que exige a presenca de um servidor efetivo para que se tenha
obedecido o Codigo Tributario Nacional (CTN):

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito
tributario pelo langamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a
verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo correspondente, determinar a matéria
tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo
caso, propor a aplicacao da penalidade cabivel.

Os agentes politicos também nao dispdem de competéncia para langar tributos
(como afirma pacificamente doutrina e jurisprudéncia) e, mesmo inseridos no topo da
Administragdao Publica, ndo podem exercer tais fungdes, assim como nao podem delega-
las, porque, na delegacdo, o superior hierarquico repassa o exercicio de poderes e
atribuicdes que originariamente seriam seus, para aqueles que lhes forem subordinados.

Regra geral, a competéncia administrativa ¢ revestida de duas caracteristicas
principais: a inderrogabilidade e a improrrogabilidade. A primeira impede que a
competéncia legalmente/constitucionalmente atribuida a um cargo/drgao seja transferida
a outro por acordo ou consentimento da Administracdo. A segunda impede que um
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cargo/0rgdo que nao seja competente para determinada fungdo possa, ainda assim, exercé-
la.

A Administracdo Publica ndo pode (nem por lei ordindria) atribuir fungdes de
carreiras especificas da Administracao Tributéria a carreiras inespecificas (servidores “em
geral”, mesmo que esses servidores ocupem cargos em comissdo ou fungdes de
confianga). Também nao pode fazé-lo mediante atos administrativos de “designagao” ou
de atribui¢do. A Lei do Processo Administrativo Federal (Lei Federal n® 9.784/99), de
conteudo principiolédgico e aplicavel a todos os entes federativos que ndo disponham sobre
o tema de modo distinto (conforme Sumula n°® 633/STJ), proibe isso de modo expresso:

“Art. 13. Nao podem ser objeto de delegacao: (...)

IIT — as matérias de competéncia exclusiva do 6rgdo ou autoridade.”

Adicionalmente, decisdoes como a da ADI 2613/2023, do Tribunal de Justica de Sao
Paulo, reafirmam que as fungdes de fiscalizagdo tributaria devem ser desempenhadas por
servidores concursados, € ndo por ocupantes de cargos de confianga. Tal entendimento
reforca a importancia de uma estrutura administrativa que assegure a legalidade e
eficiéncia na arrecadacdo de tributos.

Um desenho mal tracado de regras de competéncia tributdria pode acarretar sérios
prejuizos ao erario, o que ¢ motivo bastante para o aperfeicoamento dessas regras e pela
profissionalizagdo mais profunda dos servidores tributirios envolvidos com esses
trabalhos.

3. ESTRUTURACAO DE CARREIRAS TRIBUTARIAS

Antes da Reforma Tributdria de 2023, o exercicio das competéncias tributarias
previstas na Constituicdo Federal era visto mais como uma “possibilidade” (um poder
tributario). Isso foi radicalmente alterado, agora, todos os entes municipais, estaduais e o
distrital, sdo “obrigados” a exercer essa competéncia em relagdo ao IBS. Os verbos
utilizados nas normas deixam isso claro:

“Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios.

(..

Art. 156-B. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo de forma
integrada, exclusivamente por meio do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos,
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nos termos e limites estabelecidos nesta Constituicao e em lei complementar, as seguintes
competéncias administrativas relativas ao imposto de que trata o art. 156-A:”

A diferenga ¢ grande porque, regra geral, para os demais tributos, ¢ o ente federado
que decide se vai ou ndo os cobrar. Tanto assim que o CTN até normatiza o que acontece
se a competéncia ndo for exercida:

“Art. 8° O ndo-exercicio da competéncia tributaria ndo a defere a pessoa juridica de
direito publico diversa daquela a que a Constitui¢do a tenha atribuido.”

Na realidade compartilhada da gestdo do IBS, todos os entes federados sdo
convocados a participar. Mas, sem desconhecer a realidade do pais, e a heterogeneidade
de estados e municipios, foi idealizada a opcdo de o ente federado delegar atividades de
fiscalizacdo, cobranca ¢ inscri¢do em divida ativa.

No Projeto de Lei Complementar n® 108/2024 constam os seguintes dizeres no texto,
que ja foi aprovado pela Camara dos Deputados:

Art. 2° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo, de forma integrada,
exclusivamente por meio do CG-IBS, as seguintes competéncias administrativas relativas
ao IBS: (...).

§ 1° Além do previsto no caput, compete ao CG-IBS: (...).

VI — coordenar, com vistas a integragdo entre os entes federativos, no ambito de
suas respectivas competéncias, as atividades de:

a) fiscalizacdo, lancamento, cobranga e representacdo administrativas,
relativas ao IBS, que serdo realizadas pelas administragdes tributarias dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

b) cobranca judicial e extrajudicial do IBS e representacdo administrativa e
judicial relativas ao IBS, que serdo realizadas pelas procuradorias dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; e

C) inscri¢do em divida ativa;

(...).

§ 8° Para fins do disposto no inciso VI do § 1°, os entes federativos poderdo definir
hipéteses de delegacdo, mediante ajustes reciprocos, tais como convénios, acordos,
protocolos, consorcios ou outros instrumentos juridicos congéneres, ou de
compartilhamento.

(...
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Art. 4° Compete ao CG-IBS coordenar, com vistas a integragcdo entre os entes
federativos, as atividades de cobranga e representacao administrativa, realizadas pelas
administracdes tributdrias, e de cobranca extrajudicial e judicial e de representagdo
administrativa e judicial, realizadas pelas procuradorias dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios.

(o)

Art. 5° As atividades de cobranga e de representagao a que se refere o art. 4° poderao
ser delegadas entre os entes federativos, observadas as diretrizes de coordenacao
estabelecidas pelo CG-IBS, hipotese em que o ente delegatario atuard simultaneamente
em nome proprio e em nome dos entes federativos delegantes.

(...)
Art. 134. A Receita base de cada Estado, apurada nos termos do art. 127:

I — serd acrescida relativamente as operagdes em que o imposto tenha sido
apropriado como crédito das multas punitivas e dos juros de mora incidentes sobre essas
multas a que se refere o inciso II do art. 52, na hipdtese em que o ente federativo tenha
promovido a autuagao;

(...)
§ 6° Na hipotese de delegacdo da atividade de fiscalizacdo, os montantes referidos
no inciso I do caput pertencem ao delegatario.

(..
Art. 135. A Receita Base de cada Municipio, apurada nos termos do art. 127:

I — serd acrescida relativamente as operagdes em que o imposto tenha sido
apropriado como crédito das multas punitivas e dos juros de mora incidentes sobre essas
multas a que se refere o inciso II do art. 52, na hipdtese em que o ente federativo tenha
promovido a autuacio;

(...

§ 5° Na hipotese de delegacdo da atividade de fiscalizagdo, os montantes referidos
no inciso I do caput pertencem ao delegatario.

(..
Art. 136. A Receita Base do Distrito Federal, apurada nos termos do art. 127:
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I — serd acrescida relativamente as operagdes em que o imposto tenha sido
apropriado como crédito das multas punitivas e dos juros de mora incidentes sobre essas
multas a que se refere o inciso II do art. 52, na hipdtese em que o ente federativo tenha
promovido a autuagao;

(..).
§ 5° Na hipotese de delegacdo da atividade de fiscalizacdo, os montantes referidos
no inciso I do caput pertencem ao delegatario.”

As possibilidades permitem maior aproximacao dos fiscos em termos de cogestao
operacional e de aproveitamento da capilaridade das estruturas de fiscaliza¢do estaduais
e de capitais de grande porte.

Assim como possibilitam aos Municipios optar por instituirem, ou ndo, essas
carreiras especializadas em seus quadros funcionais.

4. CONVENIOS E EQUALIZACAO DAS CARREIRAS TRIBUTARIAS

Além de possibilitar a delegagdo das atividades de fiscaliza¢do nos moldes previstos
no toépico anterior, o PLP 108/2024 prevé que convénios possam ser feitos entre a Unido
Federal e os entes federados para a fiscalizagdo da Contribuigdo sobre Bens e Servigos
(CBS), tributo de competéncia estritamente federal:

“Art. 54. O valor integrante do crédito tributdrio que corresponde as penalidades
previstas neste Capitulo pertence aos entes federativos que promoverem a fiscalizagao,
observada a proporcionalidade prevista na legislagao do IBS.

Paragrafo inico. O disposto neste artigo ndo se aplica as penalidades referentes a
CBS, na hipodtese de convénio para delegacdo reciproca da atividade de fiscalizagcdo do
IBS e da CBS nos processos fiscais de pequeno valor, nos termos da lei complementar
que institui o IBS e a CBS.

().

Essa conjung¢do de possibilidade alerta os Municipios para a necessidade de:

1°) para aqueles que ndo possuem carreiras tributérias, crid-las; e

2°) para os que j4 instituiram essas carreiras, adequd-las minimamente as estruturas
congéneres existentes na Unido Federal, nos Estados, no Distrito Federal e nas capitais
estaduais de maior populacao; ou
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3°) optem por delegar suas competéncias de fiscalizacdo para outros entes
federados, mediante os seguintes instrumentos: (a) convénio; (b) acordo; (c) protocolo;
(d) consdrcio; (e) compartilhamento; ou (f) instrumentos congéneres.

A auséncia de um corpo técnico especializado ou a falta de integracdo com as
praticas de fiscalizagdo de outros entes federados resultard na perda de controle sobre a
arrecadacdo e na dificuldade de acessar informagdes essenciais para a fiscalizagdo eficaz.
Sem essa adequagdo, os municipios poderdo enfrentar desafios crescentes em sua
capacidade de garantir a correta arrecadacdo e penalizagdo de irregularidades fiscais.

5. CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DO IBS

O contencioso administrativo do IBS esta assim estruturado no PLP 108/2024:

“Art. 101. O contencioso administrativo sera estruturado, no ambito das
competéncias do CG-IBS, nas seguintes instancias:

I — primeira instancia de julgamento;

II - instancia recursal; e

IIT- instancia de uniformizagdo da jurisprudéncia do IBS.
(...).

§ 2° E requisito para o exercicio da funcio de julgador no processo administrativo
tributario:

I — no caso dos servidores das administragdes tributarias, que:

a) sejam integrantes das carreiras dotadas de competéncia para a
realizacdo do langamento tributario ou de julgamento tributario;

b) possuam graduagdo em curso de nivel superior;

c) detenham experiéncia em julgamento de processos administrativos
tributarios em seus entes federativos de origem.

().

As atividades de julgamento tributario nada mais sdo do que uma “etapa” do
langamento tributario. Somente os servidores tributarios com competéncia funcional para
“lancar” os tributos, conforme exige o art. 142 do CTN, podem revisar, modificar ou
anular esse lancamento, ainda que no contencioso administrativo. Essa competéncia,

r

deve-se ressaltar, ¢ “privativa”, como diz a
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propria lei.

Nas carreiras tributarias federal, estaduais, distrital e de capitais, observase a
previsao legal, ja exigida nos respectivos editais de ingresso por concurso publico, de
graduacdo em curso superior para cargo com competéncia de langamento (com
nomenclatura bastante diversificada nos Municipios: “fiscal de tributos”, “inspetor fiscal
de tributaria”, “fiscal de rendas”, “agente de tributacdao”, “auditor”, etc. Importando

sempre a previsao legal da atribui¢do de langar tributos).

E importante que os demais municipios introduzam essa mesma exigéncia - sem
quaisquer prejuizos funcionais e administrativos para os quadros j& investidos que
cumpriram os requisitos da época e por isso guardados pelos eleitos do ato juridico
perfeito - em suas respectivas legislagdes, sob pena de ndo poderem participar nem dos
orgdos colegiados de julgamento do IBS nem do possivel contencioso integrado do
IBS/CBS agora previsto na Constituicao Federal:

“Art. 156-B. (...).

§ 8° Lei complementar podera prever a integracdo do contencioso administrativo
relativo aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V.

Nota-se que a necessidade de equalizacdo das carreiras tributarias é bastante
evidenciada, de modo reflexo, nessas novas estruturas de contencioso administrativo, até
porque a presenca desses servidores de carreira permeia toda a estrutura contenciosa do
IBS:

Art. 104. A primeira instancia sera composta por vinte e sete Camaras de Julgamento
virtuais, integradas, de forma colegiada e paritaria, exclusivamente por servidores de
carreira do Estado e dos seus respectivos Municipios, ou do Distrito Federal, com
competéncia para a realizacdo do lancamento tributdrio ou julgamento tributario.

(-e)

Art. 106. A segunda instancia sera composta por vinte e sete Camaras de Julgamento
virtuais, integradas, de forma colegiada e paritaria, por servidores de carreira do Estado e
dos seus respectivos Municipios, ou do Distrito Federal, com competéncia para a
realizacdo do lancamento tributdrio ou julgamento tributario, e por representantes dos
contribuintes.

(..
Art. 108. A instancia de uniformizacao da jurisprudéncia sera composta, em meio

virtual, pela Camara Superior do IBS, integrada, de forma colegiada e paritaria,
exclusivamente por servidores de carreira do Estado e dos seus respectivos Municipios,
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ou do Distrito Federal, com competéncia para a realizacdo do lancamento tributario ou
julgamento tributario.

(..)
Art. 109. A representacdo e a defesa juridica da Fazenda Publica junto as Camaras
de Julgamento serdo exercidas por servidores da Procuradoria dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios ou por servidores de carreira das respectivas Administragdes
Tributarias, nos termos de ato do CG-IBS.”

Por fim, pesquisa pormenorizada, financiada pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), e feita em consultoria independente pela Associagdo Brasileira
de Jurimetria (ABJ), como parte do Acordo de Cooperagdo BR-T1446 entre a Receita
Federal do Brasil (RFB) e o proprio BID, intitulado “Diagndstico do Contencioso
Tributario Administrativo”, coloca como uma de suas sinteses conclusivas:

“Hipotese 4: Especializacdo dos Julgadores Tributarios

A especializacdo dos julgadores tributirios em matéria de direito e legislacao fiscal
¢ fator que contribui para a qualidade e celeridade das decisdes proferidas”

Portanto, fica evidente que a especializagdo e a uniformidade das carreiras
tributarias sdo essenciais ndo apenas para garantir a participagdo no contencioso
administrativo do IBS, mas também para assegurar decisdes ageis e de qualidade,
alinhadas com as exigéncias da nova estrutura tributaria e com os padrdes ja observados
em ambito federal e estadual.

6. AUMENTOU O GRAU DE COMPLEXIDADE NORMATIVA

A tributagdo brasileira sempre foi vislumbrada como de alto grau de complexidade
normativa e operacional. A miriade de leis tributarias ¢ a evidéncia mais notada a esse
respeito.

A Reforma Tributaria de 2023 trouxe a simplificagdo operacional “externa” do
sistema, que serd uniforme em todo territorio nacional. A vida do contribuinte, do
empreendedor, do investidor e do cidaddo comum serdo impactadas positivamente pela
desburocratizagao.

A operabilidade “interna”, contudo, exigira enormes esforcos e investimentos para
produzir resultados. No que toca a recursos humanos, sera exigido dos servidores das
Administragdes Tributérias e do proprio Comité Gestor do IBS, formacdo especializada,
treinamentos, capacitagdes e ampliacdo do leque de conhecimentos. Se hoje os tributarios
municipais se preocupam prioritariamente com aspectos “de servicos” e os tributarios
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estaduais com aspectos “de mercadorias”, amanha tudo isso estard englobado num unico
objeto de tributagdo, com novas nuances ¢ complexidades.

Nao se trata somente de uma readequacdo das estruturas de fiscalizagdo/gestao
tributarias. O que estd acontecendo ¢ o nascimento de um sistema tributario
completamente novo. A readaptagdo das Administragdes Tributarias passara por caminhos
dificultosos em curto e médio prazos. Até 2033 nao deixardo de fazer o que hoje fazem,
mas terdo que fazer algo que nunca fizeram.

O esforgo necessario ¢ evidente, e a capacitagdo do ferramental humano deve ser
planejada e implementada com planejamento, racionalidade, e, sobretudo, rapidez.

7. NIVEL DE EXCELENCIA COMO OBJETIVO INSTITUCIONAL

A preocupacao com a qualificacdo dos recursos humanos consta no textobase do
PLP 108/2024, que visa instituir o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos e
dispde sobre o processo administrativo tributario relativo ao lancamento de oficio do IBS:

“Art. 2° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo, de forma
integrada, exclusivamente por meio do CG-IBS, as seguintes competéncias
administrativas relativas ao IBS: (...).

§ 1° Além do previsto no caput, compete ao CG-IBS: (...).

XXIV — promover, supervisionar ou financiar o desenvolvimento de estudos,
pesquisas e programas educacionais, nas modalidades de aperfeigoamento, atualizagao,
reciclagem e especializagdo, inclusive por meio de cursos de poésgraduacdo lato sensu e

stricto_sensu, visando a obtencdo de niveis de exceléncia no desempenho de suas
atribuicdes institucionais:

().

b) dos servidores em exercicio nas administragdes tributarias e financeiras,
e procuradorias estaduais, distrital e municipais;”

A previsdo de cursos de pds-graduacdo evidencia a busca pela especializagao das
carreiras tributarias como derivacdo de mandamento constitucional, j& que a funcao
precipua de uma lei complementar ¢ efetivagdo de comandos da Constitui¢do Federal. S6
cabe falar de pos-graduacdo se a propria graduagdo (nivel superior de escolaridade
portanto) for tomada como medida minima de exigéncia para ocupacdo de quadros
tributérios.
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Essa exigéncia de graduacdo superior também fica patente quando se fala do
exercicio de “competéncias exclusivas”, como, por exemplo, nessa outra passagem do
PLP 108/2024:

“Art. 2°. (...). § 2° As competéncias exclusivas das carreiras da administragdo
tributaria e das procuradorias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios serdo
exercidas, no CG-IBS e na representacdo deste, por servidores das respectivas carreiras.”

A principal competéncia exclusiva das procuradorias publicas ¢ a representacdo
judicial e a consultoria dos entes federados, e isso sO se faz com a conjung¢ao da formacgao
superior (bacharelado em direito) e da ocupagdo de cargo mediante provagdo em concurso
publico, Ja a principal competéncia exclusiva da Administracao Tributaria € o langamento
de tributos, conforme referenciado no artigo 142 do CTN.

Ao mencionar, em mesmos patamares institucionais, essas diferentes carreiras
(administragdo tributéria e procuradorias), deve-se interpretar as normas que dai derivam,
principalmente a de ocupacao dos respectivos cargos publicos, como vetor de equalizacao
de formac¢do em nivel superior. O “ombreamento” deve tomar a dire¢do da igualacdo de
niveis de exigéncia e de patamares semelhantes de formacao educacional.

Mais adiante, o PLP 108/2024, também falando sobre a integracdo das atividades
fiscalizatorias, ressalta:

“Art. 3° Compete ao CG-IBS coordenar, com vistas a integracdo entre os entes
federativos, as atividades de fiscalizacdo do cumprimento das obrigagdes principal e
acessorias relativas ao IBS, realizadas pelas administragdes tributdrias dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, vedada a segregacdo de fiscalizacdo entre esferas
federativas por atividade econdmica, porte do sujeito passivo ou qualquer outro critério.

(..)

§ 4° As atividades a que se refere este artigo serdo exercidas exclusivamente por
servidores efetivos integrantes das carreiras especificas dotadas da competéncia para
fiscalizar e constituir o crédito tributario, instituidas em lei estadual, distrital ou
municipal.”

A integracdo deve acontecer entre exercicios de competéncias
aproximadas/equivalentes em meios operacionais cuja formagdo de recursos humanos
seja o0 mais possivel assemelhadas em termos de capacitagdo, graduacao e habilidades de
gestao e operacionais.

Dai a necessidade de elevar os patamares porventura hoje existentes, em busca de
equidade e, consequentemente, de qualidade na gestao de pessoal especializado.
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8. CARREIRAS DE ESTADO

A especializagdo de fungdes e a separacdo adequada de tarefas ¢ um tema que deve
ser levado a sério ja “na largada” da institui¢ao do IBS. O servigo publico brasileiro vive
dilemas historicos de escassez de recursos, o que exige da gestdo muita seriedade,
principalmente quando se trata de mao-de-obra qualificada, como sdo as comumente
denominadas “carreiras de Estado”, um conceito que normalmente ¢ extraido, por
analogia, da Lei Federal n° 6.185/1974, que dispde sobre os servidores publicos civis da
Administragdo Federal direta e autdrquica, segundo a natureza juridica do vinculo
empregaticio:

“Art. 2° Para as atividades inerentes ao Estado como Poder Publico sem
correspondéncia no setor privado, compreendidas nas areas de Seguranca Publica,
Diplomacia, Tributacdo, Arrecadacdo e Fiscalizacdo de Tributos Federais e Contribuicdes
Previdenciarias, Procurador da Fazenda Nacional, Controle Interno, ¢ no Ministério
Publico, so6 se nomearao servidores cujos deveres, direitos e obrigacdes sejam os definidos
em Estatuto proprio, na forma do art. 109 da Constitui¢ao Federal.”

O grau de autonomia e o de independéncia funcional que envolvem os atos de
lancamento tributario desvelam a complexidade subjacente das atividades de
Administragdo Tributaria. E premente a necessidade de buscar a capacitac¢io e a formacédo
dos seus quadros frente a questdes que ultrapassam, e muito, a mera gestdo de negdcios
publicos governamentais. Trata-se de questdes realmente, “de Estado”, e assim devem ser
tratadas e normatizadas.

As exigéncias no desempenho da fun¢do ultrapassam a linha média do servigo
publico. E alto o nivel de austeridade a ser observado, o trabalho é fortemente vinculado
a normas muito rigidas de atuagdo. Exige comprometimento com sigilo no manuseio de
informagdes sensiveis, protegidas constitucionalmente (sigilo bancario, fiscal e de dados
pessoais) e administrativamente (sigilo funcional). Submete o servidor a regras penais
especificas (crimes contra a ordem tributéria, crimes funcionais especificos para a area
fiscal, abuso de autoridade etc.) e a regras administrativas mais severas que as
ordinariamente observadas (improbidade administrativa). No mesmo sentido restritivo, a
Proposta de Emenda Constitucional n® 32/2020, em tramitagdo no Congresso Nacional,
denomina de “cargo tipico de Estado” carreiras a serem definidas em lei complementar, ¢
institui a comumente chamada “dedicagdo exclusiva” para seus ocupantes:

“Art. 37. (...). XVI — ¢ vedada a realizacdo de qualquer outra atividade remunerada,
inclusive a acumulagdo de cargos publicos, para os servidores ocupantes de cargos tipicos
de Estado, mesmo durante o periodo do vinculo de experiéncia;”
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Para essas carreiras, com peculiaridades estatutarias incomuns, a exigéncia de
graduacao em curso superior parece ser o minimo aceitavel para o plexo de atribuigdes
com as quais devem lidar.

9. INTEGRACAO COM A RECEITA FEDERAL DO BRASIL

Outro ponto que exige estruturagdo das Administragdes Tributarias locais diz
respeito as inimeras possibilidades de integragdo com a Receita Federal do Brasil:

“Art. 2° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo, de forma
integrada, exclusivamente por meio do CG-IBS, as seguintes competéncias
administrativas relativas ao IBS: (...).

§ 1° Além do previsto no caput, compete ao CG-IBS:

II — compartilhar com a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do
Ministério da Fazenda e com a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional do Ministério da
Fazenda, de modo cooperativo e reciproco, informagdes de interesse fiscal e de cobranca
relativas ao IBS ¢ a CBS;

111 — exercer a gestdo compartilhada, em conjunto com a Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil, do sistema de registro do inicio e do resultado das
fiscalizacdes do IBS e da CBS;

(..

XXVI — em conjunto com a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil,
reconhecer o crédito nas operagdes em que o contribuinte seja adquirente de combustiveis
e de servigos financeiros tributados nos regimes especificos, nas hipdteses em que seja
dispensada a comprovagao de pagamento do IBS sobre a aquisi¢do para apropriagdao dos
créditos;

()

§ 7° O CG-IBS, a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional poderdo implementar solucdes integradas para a
administracao e cobranca do IBS e da CBS.”

Geralmente, essas interagdes sdo feitas mediante convénio, e a pratica
administrativa historicamente adotada pela RFB ¢ de s6 interagir ou disponibilizar certos
tipos de informagdo com fiscos cujas carreiras prevejam cargo especifico com atribuicao
de langamento. Um exemplo disso ¢ a Instru¢do Normativa RFB n°® 1.640/2016, que
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dispde sobre a celebracdo de convénio entre a Secretaria da Receita Federal do Brasil, em
nome da Unido, o Distrito Federal e os municipios para delegagao das atribui¢des de
fiscalizagdo, inclusive a de langamento de créditos tributarios, e de cobranca relativas ao
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR):

\

“Art. 7° Previamente a celebragdo do convénio de que trata esta Instrugdo
Normativa, o ente federativo interessado deve ter: (...)

II — lei vigente instituidora de cargo com atribui¢do de lancamento de créditos
tributarios;
I — servidor aprovado em concurso publico de provas ou de provas e titulos

para o cargo de que trata o inciso II, em efetivo exercicio; e (...)”

Deve ser lembrado que tanto a Receita Federal do Brasil quanto os principais fiscos
do pais adotam essa exigéncia como um critério fundamental nas cooperacdes técnicas
tributérias, assegurando que apenas administragcdes com estruturas adequadas e servidores
capacitados possam participar efetivamente dessas parcerias.

10. NECESSIDADE DE EQUALIZACAO COM REGRAS FEDERAIS

As Administragdes Tributarias devem tabular as atividades especializadas das
carreiras especificas, ancorando-se naquilo que o historico Decreto de Organizagdo das
Carreiras de Auditoria Fiscal da Unido (Decreto Federal n® 90.928/1985) chamou de
“tarefas de grande complexidade”:

Dispde sobre a Carreira Auditoria do Tesouro Nacional, criada pelo Decreto-lei n°
2.225, de 10 de janeiro de 1985.

“(..))

Art. 2° As classes integrantes da Carreira Auditoria do Tesouro Nacional,
distribuidas nos niveis superior e médio, t€ém as seguintes caracteristicas:

a) Classes de Nivel Superior

Atividades de nivel superior relacionadas com a dire¢do das Unidades Centrais,
Regionais, Sub-regionais e Locais, Assessoramento e Assisténcia especializados com
vistas a adequacdo da politica tributiria ao desenvolvimento econdomico, envolvendo
planejamento, coordenagdo, controle, orientagdo, supervisdo e treinamento, e
compreendendo:
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Classe Especial — formulagdo e compatibilizacdo dos objetivos de tributacao,
arrecadagdo, fiscalizacdo e informacdes econdmico-fiscais, elaboragdo e
compatibilizagdo de programas nacionais, regionais e setoriais, execu¢do de tarefas de
grandes complexidade e responsabilidade, com ampla autonomia em pesquisa, analise ¢
interpretagdo de situacdes altamente diversificadas e, ainda, execugdo e supervisao de
auditoria-fiscal de grande complexidade;

1* Classe — elaboragdo e compatibilizagdo de programas nacionais, regionais €
setoriais, execucao de tarefas de grandes complexidade e responsabilidade, com
autonomia em interpretacdo e aplicagdo da legislacdo tributdria e, ainda, execucdo e
supervisdo de auditoria-fiscal de grande complexidade;

2* Classe — elaboragdo e compatibilizacdo de programas regionais e setoriais,
execucdo de tarefas de média complexidade e grande responsabilidade, com autonomia
em interpretacdo e aplicagdo da legislagdo tributéria e, ainda, supervisdo e execu¢do de
auditoria-fiscal complexa;

3* Classe — execucdo de tarefas complexas e de grande responsabilidade, com
autonomia em interpretacao e aplicacdo da legislagdo tributéria e, ainda, supervisdo e
execucao de auditoria-fiscal.”

Para a RFB, a Lei Federal n° 10.593/2002 instituiu a “Carreira de Auditoria da
Receita Federal”, que ¢ composta apenas por dois cargos, ambos de nivel superior:

“Art. 5° Fica criada a Carreira de Auditoria da Receita Federal do Brasil, composta
pelos cargos de nivel superior de Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil e de
Analista-Tributario da Receita Federal do Brasil.”

O Decreto Federal n® 6.641/2008 faz o detalhamento das atribuicdes de cada um
destes cargos, cabendo ao Auditor Fiscal, em carater privativo, basicamente: langar o
crédito tributario; decidir contencioso fiscal, consulta, restituicdo, compensaciao e
reconhecimento de beneficios fiscais; executar procedimentos de fiscaliza¢do; auditar
contabilidade de contribuintes; orientar sobre interpretacdo da legislagdo tributaria e
supervisionar as demais atividades de orientacdo. Para o Analista Tributdrio, em carater
acessorio/preparatorio, sdo atribuidas as atividades técnicas, acessOrias ou preparatorias
das atribuigdes privativas dos auditores-fiscais € 0 exame de matérias e processos (exceto
os referidos p/ Auditores).

A regra, dicotdmica, diferencia bem as fun¢des implementadas, e exige, para ambas,
formagao de nivel superior como condi¢@o de ingresso por concurso publico.

Esse regulamento federal ¢ citado porque serviu de modelo para varios outros nas
esferas estaduais e municipais.
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11. REFLEXOS EM LEIS PENAIS E ADMINISTRATIVAS

O arcabougo da legislagdo penal brasileira conta com inumeros diplomas que
envolvem a tematica da tributacdo. O mais conhecido deles sem duvida ¢ a “Lei dos
Crimes contra a Ordem Tributaria” (Lei n® 8.137/1990). Um dos objetivos principais
dessas leis, ainda que indireto, ¢ a preservacdo das “rendas publicas”. Para terem
efetividade, contudo, dependem bastante de diplomas outros que definem competéncias
funcionais, como, por exemplo, a de langar tributos.

Sem elas, por exemplo, seria impossivel penalizar um servidor tributario por
“aceitar promessa de tal vantagem, para deixar de langar ou cobrar tributo ou contribui¢ao
social, ou cobra-los parcialmente”, tal como tipificado no artigo 3°, II, da Lei 8.137/90,
ou criminalizar a conduta daquele que “exige tributo ou contribui¢cdo social que sabe ou
deveria saber indevido, ou, quando devido, emprega na cobranga meio vexatorio ou
gravoso, que a lei ndo autoriza”, cometendo excesso de exagdo, previsto no artigo 316, §
1°, do Codigo Penal brasileiro.

O funcionamento da Administracdo Tributaria ¢ extremamente regrado, e seus
reflexos, ndo raro, resvalam em crivos outros como os da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n°® 8.429/1992):

“Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer a¢do ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda
patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: (...)

X — agir ilicitamente na arrecadacdo de tributo ou de renda, bem como no que diz
respeito a conservagao do patrimonio publico;”

Dai o cuidado que as leis locais devem ter ao precisar as fungdes exercidas nos
cargos das carreiras efetivas de Administragdo Tributaria, tanto para preservar os
lancamentos e as cobrancas que dai surgem, quanto para engendra-las num sistema
relativamente mais amplo e complexo, com reflexos penais, administrativos e
constitucionais.

12. JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A jurisprudéncia brasileira oferece importantes diretrizes para a reestruturagdo das
administragdes tributdrias municipais, especialmente quanto a criacdo de carreiras
especificas e a exigéncia de formagao superior para os servidores.
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O Supremo Tribunal Federal, muito recentemente, decidiu pela validade de lei que
passa a exigir curso superior para ingresso em carreira anteriormente acessivel para média
escolaridade. O caso envolvia cargos da Secretaria da Fazenda do Amazonas;

Previsao de formagdo superior como requisito ao ingresso em carreira funcional
para a qual antes era exigido apenas nivel médio de escolaridade. Continua necessidade
de reestruturacao da maquina publica. Auséncia de Obice, per se, na Constitui¢ao Federal.

(ADI 5597, Rel. Min. Nunes Marques, Tribunal Pleno, DJe 11.9.2024)

A Corte adotou esse posicionamento em diversos outros casos anteriores, como, por
exemplo:

“Areestruturacdo de cargos ndo configura ascensao funcional, e, portanto, ndo viola
o principio do concurso publico, quando realizada de acordo com os requisitos da
uniformidade das atribui¢des, igualdade dos requisitos de escolaridade para ingresso no
cargo, e identidade remuneratdria entre o cargo extinto e o cargo criado.

(ADI 7081, Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe 23.11.2022)”

Esse julgamento tratou de alteracdo de exigéncia de escolaridade para o cargo de
perito técnico de policia por meio de lei estadual, considerada valida frente a Constituicao
Federal a exigéncia de diploma de nivel superior para o cargo que anteriormente tinha o
nivel médio como requisito de escolaridade, pois se trata de reestruturacdo da
Administragdo, e ndo provimento derivado por ascensao.

Noutro caso emblematico, a decisdo foi no mesmo sentido

“A exigéncia de curso superior para os novos candidatos ao cargo de Agente de
Tributos Estaduais configura simples reestruturagdo da administragdo tributaria estadual,
fundada na competéncia do Estado para organizar seus 6rgdos e estabelecer o regime
aplicavel aos seus servidores, da qual ndo decorre, em linha de principio, qualquer
inconstitucionalidade.

(ADI 4233, Rel. p/ acd. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe 29.4.2021)”

Na linha de entendimento do Supremo, a exigéncia de curso superior em concursos
publicos para candidatos a esses cargos efetivos configura simples reestruturacdo da
Administragdo Tributéria, fundada na competéncia legislativa dos entes federados para
organizar seus 0rgados e estabelecer o regime aplicavel aos seus servidores, da qual nao
decorre qualquer tipo de inconstitucionalidade.
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A jurisprudéncia do STF exige alguns cuidados nas reestruturagdes de carreiras,
sejam tributarias ou nao.

E inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-
se, sem prévia aprovacao em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo
que ndo integra a carreira na qual anteriormente investido. (Sumula Vinculante 23)

E inconstitucional, por dispensar o concurso publico, a reestruturagido de quadro
funcional por meio de aglutinagdo, em uma unica carreira, de cargos diversos, quando a
nova carreira tiver atribuicdes e responsabilidades diferentes dos cargos originais. (RE
642895, Rel. p/ acd. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, repercussao geral, tema
667, DJe 3.6.2020)

Esse entendimento ¢ de extrema importincia para os municipios, que devem
garantir que suas administragdes tributdrias estejam estruturadas de acordo com os
principios constitucionais, assegurando a eficiéncia e legalidade na arrecadagdo de
tributos.

13.  INEXISTENCIA  APRIORISTICA DE IMPACTOS
ORCAMENTARIOS/FINANCEIROS

A reclassificagdo de cargos dentro de uma estrutura administrativa ndo gera, por si
s0, impacto financeiro na folha de pagamentos do ente federativo. A reestruturagdo
funcional, quando realizada, s6 implicara efeitos financeiros se houver previsao expressa
na legislacdo que crie rubricas remuneratorias, diferencie as atuais, ou estabelega reajustes
nos vencimentos dos servidores.

A chamada “mera reestruturacao” consiste, essencialmente, na introducao de
novas exigéncias para o preenchimento de cargos ou na redefini¢cao das atribuicoes
funcionais, sem que isso, por si, resulte em aumento salarial ou acréscimo de beneficios
financeiros. E importante destacar que qualquer alteragdo na estrutura remuneratoria
deve estar claramente prevista na legislagdo correspondente, uma vez que, no campo
juridico, prevalece o principio da legalidade estrita.

Ou seja, somente o que estiver expressamente previsto na lei de reestruturagdo
poderé gerar efeitos financeiros, eliminando a possibilidade de beneficios implicitos ou
nao formalmente descritos.
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14. RECLASSIFICACAO DE CARGOS COM ATRIBUICOES
DE LANCAMENTO

A equalizagdo estrutural das carreiras que deverdo operar o IBS exige dos
Municipios esfor¢os legislativos para espelhar o formato das atividades essenciais de
Administragdo Tributaria hoje existentes na Unido Federal, nos Estados, no Distrito
Federal e nas capitais estaduais.

Um passo importante para alcangar a uniformidade nesse assunto ¢ a exigéncia de
nivel superior de escolaridade nas atividades tributarias afeitas a langamento de tributos,
por meio da reclassificagdo de cargos (caso eles ja existam nos estatutos municipais) ou
da criacdo de cargos (se ainda ndo previstos na estrutura de servidores locais).

Nos Municipios em que ja existam carreiras tributarias instituidas, a

“eficientizagdo” (termo bastante utilizado nos julgamentos do STF que tratam desse
assunto) permite que se institua novo patamar de formagdo para acesso aos cargos, em
nivel de graduacdao em curso superior, tomando as devidas cautelas legislativas.

A implementagao do IBS e a consequente reestruturagdo das administragdes
tributarias municipais representam um grande desafio, mas também uma oportunidade
para profissionalizar ¢ modernizar as carreiras tributarias. A criagdo de carreiras
especificas com exigéncia de nivel superior, além da adog¢do de normas e praticas de
gestao tributaria mais uniformes, permitira que os municipios atuem de forma integrada
com outros entes federativos, assegurando maior eficiéncia no lancamento de tributos e
na fiscaliza¢do. Essa adaptacdo ¢ fundamental para garantir a correta administracao do
IBS e a manutengao das receitas publicas, evitando perdas e promovendo uma arrecadagao
mais justa.

Para que essa transicao seja bem-sucedida, ¢ imprescindivel que os municipios
invistam em capacitacdo técnica, desenvolvimento de recursos humanos e na adocao de
convénios intermunicipais e interestaduais. A uniformizagdo das carreiras e das praticas
fiscais fortalecera a atuacdo dos fiscos municipais, garantindo que estejam preparados
para lidar com as novas exigéncias do sistema tributario. Ao adotar essas medidas, os
municipios ndo apenas cumprirdo as determinagdes legais, mas também estardo melhores
posicionados para enfrentar os desafios tributarios do futuro, promovendo uma gestao
publica mais eficiente e profissionalizada.
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