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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar os desafios e perspectivas do Processo
Administrativo Fiscal (PAF) no ambito do novo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS),
instituido pela Emenda Constitucional n2 132/20233. A pesquisa busca compreender
como se dard a estrutura e o funcionamento do contencioso administrativo tributdrio
desse novo tributo, bem como as inovagGes tecnoldgicas aplicaveis a gestdo e
julgamento dos litigios fiscais. A abordagem metodoldgica é qualitativa, exploratéria e
comparativa, apoiada na analise de normas constitucionais, doutrina e jurisprudéncia.
A partir do exame da EC n2 132/2023 da Lei Complementar n2 227/2026*, pretende-
se avaliar a conformidade do modelo instituido com os principios constitucionais da
legalidade, da ampla defesa e do federalismo fiscal. Adicionalmente, investiga-se
o papel da tecnologia e da inteligéncia artificial na otimizacdo dos procedimentos,
destacando experiéncias internacionais e diretrizes aplicaveis ao contexto brasileiro.
Os resultados apontam para a necessidade de um processo administrativo fiscal digital,
eficiente e coerente com a nova légica federativa do IBS, sem descurar das garantias
do contribuinte e da transparéncia deciséria.
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INTRODUCAO

Ainstituicdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), pela Emenda Constitucional
n2 132/2023%, representa um dos maiores marcos da reforma tributaria brasileira. O novo
tributo, de natureza sobre o consumo, unifica diversos impostos, como o ICMS e 0 ISS,
propondo um modelo nacional com gestao compartilhada entre os entes federativos.
Diante dessa inovagdo, o Processo Administrativo Fiscal (PAF)® emerge como elemento
essencial para garantir a seguranca juridica, a eficiéncia arrecadatéria e a defesa dos
direitos dos contribuintes.

O presente artigo tem por objetivo contribuir para a construcdo de um modelo
de processo administrativo fiscal aplicavel ao IBS, observando-se os principios
constitucionais e as potencialidades das tecnologias digitais. A metodologia empregada
é qualitativa, baseada em pesquisa bibliografica e documental, com andlise comparada
de legislacGes e experiéncias internacionais’.

O estudo divide-se em cinco capitulos principais: o primeiro contextualiza o processo
administrativo fiscal no sistema tributario brasileiro; o segundo analisa a estrutura do IBS
e seus reflexos sobre o federalismo fiscal; o terceiro examina o contencioso administrativo
do novo tributo; o quarto discute o papel da tecnologia e da inteligéncia artificial; e o
ultimo propde diretrizes para o futuro processo administrativo fiscal do IBS.

1 O PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL NO SISTEMA TRIBUTARIO
BRASILEIRO

O processo administrativo fiscal (PAF), realizado pela administracdo publica,
refere-se a tarefa de apuracdo e lancamento de tributos, bem como a devida fiscalizacdo
dos mesmos. O percurso dessa atividade, e no encontro de inconformidades fiscais do

5 BRASIL. Emenda Constitucional n2 132, de 20 de dezembro de 2023. Altera o Sistema Tributério
Nacional. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc132.htm. Acesso em: 03 de marco de 2026.

6 OPAFabrange um conjunto de leis aplicaveis de acordo com o ente federativo (Unido, Estado ou Municipio).
A principal Lei que disp&e sobre o processo administrativo e o Decreto n. 70.235, de 06 de marco de 1972,
gue no Art. 12 explicita que este “rege o processo administrativo de determinagdo e exigéncia dos créditos
tributdrios da Unido e o de consulta sobre a aplicagdo da legislagdo tributaria federal.”

BRASIL. Decreto n2 70.235, de 6 de marco de 1972. Dispde sobre o processo administrativo fiscal,
e dd outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1972.

7 GOLDENBERG, Mirian. A arte de pesquisar: Como fazer pesquisa qualitativa. 8 ed. Rio de Janeiro:
Record, 2004, 107 p.

&  BRASIL. Decreto n2 70.235, de 6 de marco de 1972. Dispde sobre o processo administrativo fiscal,
e dd outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1972.
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contribuinte, pode desaguar em processo administrativo tributario (PAT), cujas variacGes
em prazo e esfera do fisco estdo expressas no Decreto n. 70.235/1972°.

E no PAF, processo compreendido como um instrumento legal, que os tributos sdo
averiguados e lancados pela administracdo publica ao contribuinte. Entretanto, pode
haver discordancia dos valores lancados. Neste caso, o fisco e o contribuinte podem
entrar em disputa por meio de processo administrativo tributario, ingressando, assim,
em uma fase denominada de contenciosa.

Contencioso, no ambito da administracdo publica, se refere a discussdo de uma
pendéncia tributaria, que deixa em suspensao tal débito até o devido esgotamento das
discussoOes. Nesse sentido, o processo administrativo tributdrio (PAT)'° visa a garantia de
defesa do contribuinte, envolvendo os embates frente ao contraditério, no que tange
aos impostos com mais rapidez e sem a oneragao tipica de um processo judicial (custas
judiciais, honordarios de sucumbéncia). Portanto, trata-se da possibilidade da contestacdo
de uma autuacdo em que o enfrentamento de conflitos fiscais entre contribuintes e a
Administracdo tributaria pode ser resolvido, sem antes recorrer ao Poder Judiciario,
abrindo espaco para reconsideragao de atos e decisGes. Tais acdes sdo palco de analise
e julgamento por juntas compostas por especialistas na drea. Vencida esta etapa, de
recorrer no ambito administrativo, ainda resta ao contribuinte o poder judiciario.

Embasada no Cédigo Tributario Nacional! (Lei n2 5.172, de 25 de outubro de
1966), e no Decreto 70.235/1972, que “dispde sobre o processo administrativo fiscal”,
0 processo administrativo vem na esteira das praticas cotidianas nao formalizadas de
cobrancga de impostos, remontando a época do Brasil Col6nia, periodo de predominio do
desamparo de defesa ao contribuinte. Pode-se afirmar que somente com a Constituicao
de 1824 é que comeca a florescer o Direito Administrativo, sem, contudo, apresentar
explicitamente estratégias para o estabelecimento de processo tributario®?.

Pelo Decreto-Lei n. 822, de 5 de setembro de 19693, o art. 22, ao Poder Executivo
coube regular o processo administrativo, nos termos do Decreto, 70.235, de 6 de margo

°  BRASIL. Decreto n2 70.235, de 6 de margo de 1972. Disp&e sobre o processo administrativo fiscal,

e dd outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1972.

As principais caracteristicas do PAF podem ser encontradas em https://www.jusbrasil.com.br/artigos/

processo-administrativo-tributario-principais-caracteristicas-principios-e-beneficios/2837497822, assim

como PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. 12. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2023.

1 BRASIL. Lei n2 5.172, de 25 de outubro de 1966. Cdodigo Tributario Nacional. Brasilia, DF, 1966.
Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 03 de
margo de 2026.

12 NUNES, Cleucio Santos. Breve histérico do processo tributario brasileiro e o principio da duragdo
razodvel nas demandas tributarias. Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, v. 25, n. 67, p. 26-45, 2024.

13 BRASIL. Decreto-Lei n2 822, de 5 de setembro de 1969. Extingue a garantia de instancia nos recursos
de decisdo administrativa fiscal e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1969.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0822.htm. Acesso em: 1 mar. 2026.
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de 1972. Entretanto, pode-se dizer que o processo tributario foi regulamentado em 1761,
com a criacdo do Erario Régio e a reformulacdo das competéncias do Conselho da Fazenda
pelo Marqués de Pombal. Tal conselho era caracterizado por um tribunal contencioso, ou
seja, prevalecia a ideia de ndo levar ao Poder Judiciario as questdes tributarias, “tendo
vigorado como tal até 1831, a partir de quando perdeu parte de suas fung¢des de tribunal
administrativo e as questdes fiscais passam a ser decididas também pela justica comum”*4,

Por esse movimento histdrico, encontramos que a formacdo do contencioso
administrativo tributario no Brasil possui raizes histéricas ainda mais remotas, vinculadas a
prépria organizacao fiscal do periodo colonial portugués. Em 1761, no contexto das reformas
administrativas promovidas pelo Marqués de Pombal em Portugal e em seus dominios
ultramarinos, foi criado o Erdrio Régio e foram reformuladas as competéncias do Conselho da
Fazenda, 6rgao instituido em 1591. Esse 6rgao exercia fungdes administrativas e jurisdicionais
relacionadas a arrecadacdo e fiscalizagdo das receitas da Coroa, configurando-se como um
verdadeiro tribunal administrativo fiscal. A instituicdo tinha como finalidade centralizar o
controle das questdes fazendarias e resolver controvérsias tributdrias no ambito da prépria
administracdo, evitando a remessa desses conflitos ao Poder Judiciario.

O Conselho da Fazenda consolidou, portanto, a tradicdo de resolucdo
administrativa dos litigios fiscais, caracteristica que influenciaria profundamente a
formacdo do direito tributdrio brasileiro. Nesse periodo, prevalecia a compreensdo de
que as matérias fiscais deveriam ser resolvidas internamente pela administracdo publica,
em razdo de sua natureza técnica e da necessidade de protecdo das receitas do Estado.
Tal estrutura institucional manteve-se durante o periodo colonial e parte do periodo
imperial, funcionando como instancia responsavel pela apreciacdo de controvérsias
relativas a arrecadacdo de tributos e a gestdo das finangas publicas.

Com aindependéncia do Brasil e a promulgacao da Constituicdo de 1824, iniciou-
se um processo gradual de reorganizacdo das instituicGes administrativas e judiciais.
Nesse novo contexto politico, parte das competéncias anteriormente atribuidas aos
6rgaos administrativos passou a ser compartilhada com o Poder Judicidrio, ampliando-
se 0 acesso a justica comum para a resolugdo de controvérsias fiscais. Ainda assim,
o modelo administrativo de solucdo de conflitos tributdrios ndo foi abandonado,
permanecendo como mecanismo relevante para a andlise preliminar das exigéncias
fiscais e para a revisao de atos praticados pela administracao fazendaria.

Ao longo do século XIX e inicio do século XX, a estrutura administrativa fiscal
brasileira passou por sucessivas transformacgdes, acompanhando a modernizacdo do

14 NUNES, Cleucio Santos. Breve histérico do processo tributario brasileiro e o principio da duragdo

razodvel nas demandas tributarias. Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, v. 25, n. 67, p. 26-45, 2024.p.37.
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sistema tributario e o fortalecimento da administracdo publica. Gradualmente, foram
sendo instituidos mecanismos mais formais de controle das decisdes fiscais, com a
criacdo de instancias administrativas voltadas a apreciacdo de recursos apresentados
pelos contribuintes. Esse movimento refletia a necessidade de garantir maior
racionalidade ao sistema de arrecadagdo, bem como de assegurar instrumentos minimos
de defesa aos contribuintes frente as autuacdes fiscais.

Em 1924, o presidente Artur Bernardes criou, pelo Decreto n. 16.580, de 4 de
setembro de 1924, um Conselho de Contribuintes em cada Estado e no Distrito Federal,
composto por cinco membros escolhidos entre contribuintes do comércio, da industria,
das profissées liberais e funcionarios publicos, com a intencdo de focar nos casos de
imposto de renda, que teve sua criacdo em 1922. Desses conselhos, originou-se o
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF)*®,

A consolidacdo dessas instancias administrativas de julgamento estd diretamente
relacionada a necessidade de conferir maior racionalidade e eficiéncia a solucdo de
conflitos tributdrios. O crescimento da complexidade do sistema tributario brasileiro,
associado ao aumento do nimero de autuacdes fiscais e de discussdes envolvendo
a interpretacdo da legislacdo tributaria, contribuiu para o aumento significativo da
litigiosidade entre contribuintes e o Estado.

Entretanto, apesar da existéncia dessas instancias administrativas, o contencioso
tributario brasileiro ainda se caracteriza por elevado volume de litigios e pela prolongada
duracdo dos processos, tanto na esfera administrativa quanto judicial. A multiplicidade
de normas tributdrias, a diversidade de interpretagées juridicas e a propria complexidade
das relacdes econdmicas contemporaneas contribuem para a formacdo de um ambiente
de elevada litigiosidade fiscal.

Sobre isso, Bezerra Neto?® (2024) vem discutindo essa questdo, perguntando pelo
jogo de interpretacdo e seus impactos na litigiosidade, ao discutir elementos da reforma
tributdria. Mais especificamente, o autor investiga o tema, buscando compreender
“como o Congresso Nacional, o Fisco e o Poder Judicidrio podem evitar que a reforma
tributdria sirva como combustivel para fomentar ainda mais a ja enorme litigiosidade
no campo tributdrio”!’. Explicita melhor esta pergunta questionando sobre o que ha de

15 NUNES, Cleucio Santos. Breve histérico do processo tributario brasileiro e o principio da duragdo
razodvel nas demandas tributarias. Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, v. 25, n. 67, p. 26-45, 2024. p.37.
BEZERRA NETO, Bianor Arruda. A Reforma Tributaria e o “Jogo de Interpretagdo”: novos conceitos
juridicos-politicos e impactos na litigiosidade. In: VERGUEIRO, Camila Campos; BRITO, Lucas Galvao
de (Orgs.); CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). A Reforma do Sistema Tributdrio Nacional sob a
Perspectiva do Constructivismo Légico-Semantico. S3o Paulo: Noeses; IBET, 2024.
17" BEZERRA NETO, Bianor Arruda. A Reforma Tributaria e o “Jogo de Interpretacdo”: novos conceitos
juridicos-politicos e impactos na litigiosidade. In: VERGUEIRO, Camila Campos; BRITO, Lucas Galvao

16

FAE Centro Universitario | Nucleo de Pesquisa Académica - NPA 367



comum no “discurso juridico”, ou melhor, que jogo de interpretacao vem fomentando
a litigiosidade no campo tributario. Isso porque, conforme vem sendo apontado na
literatura, as controvérsias acabam desaguando em casos juridicos, o que contribui para
o congestionamento do sistema judicial brasileiro e para o prolongamento da resolucao
definitiva das disputas tributdrias, visto que, nas disputas, o jogo de interpretacdo visa o
dominio, que se sustenta na arte de enfraquecer argumentos. Assim, ora os contendores
fragilizam as mensagens dos precedentes, ora o objetivo do contribuinte reside em,
pela interpretacao, fragilizar as leis que acarretam tributo ou, ainda, em fortalecer as
mensagens dos documentos tidos como inaptos para os casos em julgamento®;

Fortalecer o fraco e enfraquecer o forte, num jogo de poder, de vencer. Esse
jogo, pratica do discurso, povoa o campo juridico e, talvez por isso, a EC n 132/2023,
no § 39 do art. 145, vem estabelecendo a simplicidade, a transparéncia, a justica
tributdria, a cooperacdo e a defesa do meio ambiente, como principios orientadores
dainterpretacdo. Esses elementos sdao fundamentais, haja vista a preocupagdo com a
duracdo excessiva dos processos, ja vinha sendo contemplado na Emenda Constitucional
n2 45, de 2004, o principio da duracdo razoavel do processo no ordenamento juridico
brasileiro. Nos termos do inciso LXXVIII do art. 52 da Constituicdo da Republica, “a todos,
no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel dura¢do do processo
e 0s meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo”. Tal previsdo constitucional
passou a impor as autoridades publicas o dever de estruturar procedimentos capazes
de assegurar maior eficiéncia e celeridade na solucdo das controvérsias, inclusive no
ambito do contencioso administrativo tributario.

Nesse cenario, o aperfeicoamento do processo administrativo fiscal assume
papel estratégico para a reducdo da litigiosidade e para a racionalizacdo do sistema de
resolucdo de conflitos tributadrios. Um processo administrativo eficiente, transparente
e tecnicamente qualificado contribui para a revisdo adequada das autuacdes fiscais,
evitando a judicializacdo desnecessaria de disputas e promovendo maior seguranca
juridica tanto para a administracdo tributaria quanto para os contribuintes®.

O processo administrativo fiscal é o instrumento que assegura ao contribuinte o
direito de impugnar exigéncias tributarias no ambito da administragao publica. Previsto no

de (Orgs.); CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). A Reforma do Sistema Tributario Nacional sob a
Perspectiva do Constructivismo Légico-Semantico. S3o Paulo: Noeses; IBET, 2024. p.24.

18 BEZERRA NETO, Bianor Arruda. A Reforma Tributaria e o “Jogo de Interpretagdo”: novos conceitos
juridicos-politicos e impactos na litigiosidade. In: VERGUEIRO, Camila Campos; BRITO, Lucas Galvdo
de (Orgs.); CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). A Reforma do Sistema Tributario Nacional sob a
Perspectiva do Constructivismo Légico-Semantico. Sdo Paulo: Noeses; IBET, 2024. p.34.

¥ VERGUEIRO, Camila Campos; BRITO, Lucas Galvdo de (Orgs.); CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). A
Reforma do Sistema Tributario Nacional sob a Perspectiva do Constructivismo Légico-Semantico.
Sdo Paulo: Noeses; IBET, 2024.
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Decreto n? 70.235/1972, ele concretiza as garantias do contraditério e da ampla defesa,
fundamentais a ordem constitucional brasileira. No contexto da reforma tributaria, sua
reestruturacdo se impde para adequar-se ao hovo sistema de tributagcdo sobre o consumo.

2 O IMPOSTO SOBRE BENS E SERVICOS (IBS) E O NOVO MODELO DE
FEDERALISMO FISCAL

O Imposto sobre Bens e servicos (IBS) é um dos impostos que compde o sistema
de imposto sobre valor agregado (IVA) dual, criado na reforma tributaria sobre o
consumo, instituida pela Emenda Constitucional (EC) 132/2023. O IBS vem com a tarefa
de unificar dois impostos, o ICMS e o ISS, que eram geridos, respectivamente, pelo
estado e pelo municipio.

O ICMS é um imposto que vem sendo modificado na lei brasileira desde a
constituicdo de 1934, a partir do Imposto sobre Vendas e Consignacdo (IVC), de
competéncia estadual, com uma estrutura de cobrangas em todas as etapas produtivas,
gerando uma cadeia de impostos sobre impostos, impactando o produto final em
multiplas tributagdes. Pela emenda constitucional n. 18/1965, o IVC é substituido pelo
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM). Este vem estabelecendo a quebra do
regime cumulativo aplicado pelo IVC, abrindo a possibilidade de o contribuinte descontar
impostos ja pagos, em etapa subsequente da produ¢do. Denotado como um sistema
de débito e crédito, o ICM passa a considerar somente a complementagao do tributo
pelo valor adicionado em cada fase. Em 1988, o sistema tributario passa por reforma, e
ao ICM, de competéncia do estado, vem englobar servico de transporte interestadual,
intermunicipal e de comunicacdo, assumindo a denominacao de ICMS.

Por ser de responsabilidade administrativa dos estados brasileiros, o ICMS tem
por ponto nevrdlgico a regulamentacdo e disputa particularizada em cada unidade
federativa. O IBS, ao unificar esses tributos estadual e municipal, proporcionard
tributacdo no Estado e no Municipio de destino da operacao. Dissolver regras diferentes
em cada localidade, visa promover maior seguranca juridica e celeridade nas decisdes.

Nesse contexto, o IBS tem como um de seus principios estruturantes a
reorganizacdo do modelo de federalismo fiscal brasileiro. Tradicionalmente, a
tributacdo sobre o consumo no Brasil foi marcada por forte fragmentacdo normativa
entre estados e municipios, o que gerou disputas fiscais, divergéncias interpretativas e
significativa complexidade no cumprimento das obrigacGes tributarias. A proposta do
novo imposto, inspirada em modelos de imposto sobre valor agregado (IVA) adotados
internacionalmente, busca uniformizar a incidéncia tributdria sobre bens e servigos,
reduzindo distor¢des e promovendo maior neutralidade econémica.
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No que se refere ao Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS), sua
origem remonta as reformas tributdrias promovidas na década de 1960. A Emenda
Constitucional n2 18, de 1965, instituiu formalmente o ISS como tributo de competéncia
municipal, destinado a tributacdao das atividades de prestagdo de servicos nao
compreendidas na competéncia tributaria dos estados e da Unido. Posteriormente, o
tributo foi regulamentado pelo Decreto-Lei n2 406/1968 e, mais recentemente, pela Lei
Complementar n? 116/2003, que estabeleceu a lista de servigos sujeitos a tributagdo
e as diretrizes gerais para sua cobranga.

Apesar de representar uma importante fonte de receita para os municipios
brasileiros, o ISS também passou a apresentar problemas estruturais ao longo das
décadas. A autonomia municipal na definicdo de regras e aliquotas, embora limitada
por parametros legais, resultou em significativa heterogeneidade normativa entre os
entes locais. Em muitos casos, verificou-se a chamada “guerra fiscal municipal”, na
qual municipios passaram a reduzir aliquotas ou oferecer beneficios fiscais para atrair
empresas prestadoras de servigos para seus territorios, especialmente no setor financeiro e
tecnoldgico. Essa dinamica contribuiu para aumentar a complexidade do sistema tributdrio
e gerar disputas frequentes entre municipios quanto ao local de incidéncia do imposto.

A coexisténcia de multiplas legislacdes municipais relativas ao ISS, somada as
diferentes normas estaduais que disciplinam o ICMS, acabou por produzir um ambiente
de elevadainseguranca juridica e de intensa litigiosidade tributdria. Empresas que atuam
em diversos estados e municipios passaram a enfrentar dificuldades significativas no
cumprimento das obrigacdes fiscais, diante da multiplicidade de regras aplicaveis. Nesse
cenario, a reforma tributaria buscou enfrentar tais distor¢cdes por meio da criacdo de
um modelo mais uniforme de tributacdo do consumo, reunindo tributos incidentes
sobre bens e servicos em um sistema estruturado sob ldgica nacional.

O numero excessivo de processos judiciais que carecem de julgamento, para os
estudiosos que geraram o relatério do Conselho Nacional de Justiga (CNJ)%, se deve,
entre outras coisas, a possibilidade de trabalho isolado e independente das instancias
judicial e administrativa. Esta, muitas vezes vem sendo ignorada como instancia
julgadora, ocorrendo a disputa diretamente na esfera judicial?’. Para os autores do

20 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA; INSPER. Diagnéstico do contencioso judicial tributario brasileiro:
relatdrio final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022. Disponivel em: https://repositorio-api.insper.edu.br/
server/api/core/bitstreams/06cf1a94-6862-4da4-a356-0b426f3f2cba/content. Acesso em: 1 maio 2026.

21 CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA; INSPER. Diagndstico do contencioso judicial tributario brasileiro:
relatdrio final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022. Disponivel em: https://repositorio-api.insper.edu.br/
server/api/core/bitstreams/06cf1a94-6862-4dad-a356-0b426f3f2cba/content. Acesso em: 1 maio
2026. p.45
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referido relatério, em consonancia com outros autores citados no documento?? que
estudam e discutem o tema, existe uma multiplicidade de atos idénticos em cada
instancia, embora cada uma siga os tramites amparados em referéncias diferenciados
para julgamento?. Afirmam que seria necessaria uma regulacdo delimitada, o que
poderia contribuir com a celeridade do contencioso administrativo fiscal, pois a falta
de interacdo acarreta ineficiéncia e demora excessiva.

Nesse contexto, a Emenda Constitucional n2 132/2023 instituiu o Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS), concebido como um tributo de competéncia compartilhada entre
estados, Distrito Federal e municipios, que substituird gradualmente o ICMS e o ISS.
A nova estrutura pretende reduzir a fragmentacdo normativa do sistema tributario
brasileiro e fortalecer a cooperacado federativa na administracao da tributacdo sobre o
consumo. Para tanto, cinco principios orientadores do Sistema Tributario Nacional foram
inseridos na Constituicdo Federal pela EC n. 132/2023, no art. 145, § 32 - simplicidade,
transparéncia, justica tributaria, cooperacdo e defesa do meio ambiente -, aos quais se
soma a neutralidade, prevista para o IBS no art. 156-A, caput e § 19.

Simplicidade vai ao encontro de uma alternativa para melhorar o sistema tributdrio,
com extensa®* legislacdo no que se refere aos impostos ICMS e ao ISS. Os autores? fazem
um levantamento, que mesmo sendo apontado como apressado, revela 27 leis que tratam
do ICMS e aproximadamente 5570 leis municipais sobre ISS. Esse vasto campo legal torna
o sistema tributario brasileiro complexo, de alto custo, gerando muita inseguranca juridica
e alta litigiosidade. Neste sentido que o principio da simplicidade, instituido pela Emenda
Constitucional n. 132/2023 (art. 145, § 32, da CF) e desenvolvido pela Lei Complementar
n. 214/2025, visa diminuir a judicializagdo tributaria.

Transparéncia, o segundo principio apontado, faz referéncia ao informar os
tributos em cada operacgao, esclarecendo as bases dos célculos, possibilitando a
compreensao dos mecanismos e 0 acesso a informacdo, de modo que o contribuinte
possa acompanhar todo o processo tributario, valores devidos e valores pagos. O Art.

22 Rubens Gomes de Souza (1975, p.128) e Maria de Fatima Cartaxo (2019, p.219) sdo citados no
relatério CNJ.

3 Vasconcelos e Matthiesen (2019, apud Conselho Nacional de Justiga, 2022).

24 Extensa, em que os autores, em um artigo de opinido, citam em torno de 27 leis sobre ICMS e

aproximadamente 5570 leis municipais sobre ISS.
MELLO, Leticia de; BUFFON, Marciano. Dos principios constitucionais tributarios a partir da Emenda
Constitucional n2 132, de 2023. Consultor Juridico, [s.l.], 8 maio 2025. Disponivel em: https://conjur.
com.br/2025-mai-08/um-breve-panorama-dos-principios-constitucionais-tributarios-a-partir-da-
emenda-constitucional-no-132-de-2023/. Acesso em: 21 maio 2026.

% MELLO, Leticia de; BUFFON, Marciano. Dos principios constitucionais tributérios a partir da Emenda
Constitucional n2 132, de 2023. Consultor Juridico, [s.l.], 8 maio 2025. Disponivel em: https://conjur.
com.br/2025-mai-08/um-breve-panorama-dos-principios-constitucionais-tributarios-a-partir-da-
emenda-constitucional-no-132-de-2023/. Acesso em: 21 maio 2026.
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150, § 52 da CF/88 ja constava que “A lei determinara medidas para que os consumidores
sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos.”,
cuja lein 12.741 de 2012, explicita medidas de esclarecimento.

Justica tributaria se refere ao ja preconizado no Art. 32, que estabelece como um
dos objetivos da nac¢do “I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria”, justa no
sentido de ndo tributar questdes vitais, respeitando a capacidade contributiva.

Principio da cooperacdo, trata da colaboracdo entre autoridade fiscal e
contribuinte. Exemplos colaborativos vem dos projetos Lei n. 2486 de 2022, que dispde
sobre a arbitragem em matéria tributdria e aduaneira.

No cenario das novidades advindas com a reforma tributdria, no texto O
“contencioso tributario estd morto”?, o autor, discute-a como uma possibilidade
de superar a litigiosidade estrutural no sistema tributario brasileiro. Atesta morte,
colocando a causa na reforma, em consequéncia da fragilidade do direito material.
Isso porque o proprio sistema gerava a litigiosidade e ndo dava conta de administra-la.
Assim, a Reforma tributdria vem tratar essa causa, ou seja, a obscuridade das leis, que
segundo o autor, estrutura um modelo que permite, por exemplo, o langamento de
crédito por homologacgdo. O art. 142 do CTN?, enfatiza a competéncia da administracdo
tributdria em estabelecer o crédito e assim langa-lo, mas esse ndo é o Unico caminho.
Pelo crédito homologado, é solicitado do contribuinte interpretar a lei, calcular e recolher
o tributo, e, num periodo de 5 anos, aguardar o parecer do Fisco de concordancia ou ndo
da interpretacdo feita®®. Esse caminho para lacunas para duvidas do contribuinte, que
fica sem saber se rumo tomado era o correto, tendo por consequéncia o contencioso.

O sistema tributdrio antigo se sustentava com uma multiplicidade de leis,
totalizando 5.570 municipais (ISS), 27 estaduais (ICMS), além do PIS/Cofins e o IPI, que
davam aberturas a uma mesma operacao ser tributada pelo ISS e pelo ICMS, devido a
interpretacao de servico e mercadoria, multiplicando o fato gerador fiscal. Com o novo
modelo, que institui o IBS e a CBS, ha um unico fato gerador. Santi (2026) destaca: “O
sistema IBS/CBS introduziu a ndo cumulatividade plena: todo bem ou servigo adquirido

%6 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. O contencioso tributario estd morto: a reforma tributaria como
superacdo estrutural da litigiosidade fiscal no Brasil. JOTA, [s.l.],15 maio 2026. Disponivel em: https://
www.jota.info/coberturas-especiais/pulso-da-reforma/o-contencioso-tributario-esta-morto. Acesso
em: 20 maio 2026.

27 BRASIL. Lein25.172, de 25 de outubro de 1966. DispGe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, aos Estados e aos Municipios. Diario Oficial
da Unido: Brasilia, DF, 27 out. 1966. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
I15172compilado.htm. Acesso em: 6 jul. 2026.

28 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. O “iluminado” ou “a maldi¢do” do lancamento por homologagdo. JOTA,
[s.l.], 17 maio 2015. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/o-iluminado-ou-
a-maldicao-do-lancamento-por-homologacao-17052015. Acesso em: 9 set. 2026.
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para o exercicio da atividade gera crédito, sem excec¢des. A disputa sobre o direito ao
crédito - que alimentou décadas de contencioso - foi extinta pelo desenho do tributo.”.
Registre-se, contudo, que a ndo cumulatividade do IBS e da CBS ndo é absoluta: o art.
57 da Lei Complementar n. 214/2025 veda a apropria¢do de créditos relativos a bens
e servicos de uso ou consumo pessoal, de modo que a afirmacdo do autor deve ser
compreendida como referida ao desenho geral do tributo, e ndo a inexisténcia de
restricdes ao direito de crédito.

3 O CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FISCAL DO IBS: ESTRUTURA E
PROCEDIMENTOS

O IBS, imposto de competéncia compartilhada entre Estado, Distrito Federal e
Municipios, € incluido na CF pela EC n2 132/2023%°, no Art. 156-A%, assegurado pelo
principio da neutralidade, cada ente federativo fixara sua aliquota seguindo lei especifica
(inciso V), que serd a mesma para “todas as operacdes com bens materiais ou imateriais
(inciso VI), sendo “cobrado pelo somatério das aliquotas do Estado e do Municipio do
destino da operacdo” (VIl), ndo sendo cumulativo. Ou seja, o inciso VIII diz da necessaria
“compensacdo do imposto devido pelo contribuinte, com o montante cobrado sobre
todas as operacdes nas quais seja adquirente” dos bens nominados no inciso VII.

A CF/88, pela insercdo de texto do Art. 156-B pela EC 132/23, explicita que tal
imposto serd administrado de forma integrada pelo Estado, Municipios e Distrito Federal,
com regulamento Unico para “uniformizar a interpretacdo e aplicacdo da legislacao
do imposto” , bem como, cabe a estes entes decidir pelo contencioso administrativo
(incisos | e lll do caput do Art. 156-B), sendo o tributo administrado exclusivamente por
um Comité Gestor3?, composto por representantes dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios (§ 19, Art. 156-B), de forma paritaria § 29, inciso |, Art. 156-B), ou seja,
respeitando o equilibrio entre os entes, evitando concentracdo decisdria e assegurando

2 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. O contencioso tributdrio estda morto: a reforma tributaria como
superacao estrutural da litigiosidade fiscal no Brasil. JOTA, [s.l.],15 maio 2026. Disponivel em: https://
www.jota.info/coberturas-especiais/pulso-da-reforma/o-contencioso-tributario-esta-morto. Acesso
em: 20 maio 2026.

30 BRASIL. Emenda Constitucional n2 132, de 20 de dezembro de 2023. Altera o Sistema Tributario
Nacional. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc132.htm. Acesso em: 03 mar. 2026.

31 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988.

320 comité Gestor do Imposto sobre bens e servigos (CGIBS) é instituido pela Lei complementar n @
227,de 13 de janeiro de 2026. Disponivel em https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp227.
htm. Acesso em 15 de maio de 2026.
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isonomia tributaria.

O contencioso Administrativo do IBS serd gerenciado pelo Comité Gestor do
Imposto sobre Bens e Servigcos (CGIBS) organizado em trés instancias: a primeira®,
composta por servidores do Estado e dos respectivos municipios ou do Distrito
Federal, é responsavel por julgar aimpugnacao do langamento tributdrio realizado pela
Administracdo tributdria, impugnado pelo sujeito passivo. A segunda é uma instancia
recursal com paridade de servidores do Estado e dos Municipios ou do Distrito Federal
e dos contribuintes para julgar recursos® de oficio e voluntarios da primeira instancia,
A terceira®, denominada de Instancia de uniformizacdo, trata da legislacdo especifica
do IBS, atua contra as decisGes da instancia recursal, julga pedido de retificacdo e é
praticada na Camara Superior do IBS, um colegiado paritdrio composto por servidores
tributdrios dos Estados e dos Municipios ou do Distrito Federal e por representantes
dos contribuintes, com um presidente, necessariamente um servidor publico.

O contencioso administrativo do IBS deverd adotar modelo semelhante aos
conselhos de contribuintes e ao CARF, érgao administrativo vinculado ao Ministério da
Fazenda, mas com representacdo paritaria e decisOes colegiadas de natureza técnica.
A previsdo de instancias recursais e a uniformizacao de jurisprudéncia administrativa
sdo fundamentais para a previsibilidade e a reduc¢ao da litigiosidade tributaria.

Neste modelo, o crédito do IBS/CBS exige o pagamento do fornecedor via split
payment, fato este que afasta a oportunidade de fraude que pode se estabelecer
mediante pagamento somente emissdao de documento fiscal.

4 TECNOLOGIA E INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO CONTENCIOSO
TRIBUTARIO

O Direito se constitui em um sistema organizado, pois suporta uma estrutura legal
gue regula uma nagdo e, por assim ser, esta sempre em evolugdo. Numa era em que a
tecnologia impacta as relagbes sociais, econémicas e de produc¢do de conhecimento,
desafios ao campo do Direito vém se mostrando cada vez mais evidentes. Em se tratando
do tributario, Souza®® destaca trés exemplos desafiadores, oriundos da globalizagdo, do

3 Art.91eArt. 92 da Lei complementar n 2227, de 13 de janeiro de 2026. Disponivel em https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Icp227.htm. Acesso em: 15 maio 2026.

34 Art.93 e Art. 94 da Lei complementar n 2227, de 13 de janeiro de 2026. Disponivel em https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Icp227.htm. Acesso em: 15 maio 2026.

35 Art. 95 e Art. 96 da Lei complementar n 2227, de 13 de janeiro de 2026. Disponivel em https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Icp227.htm. Acesso em: 15 maio 2026.

36 SQUZA, Priscila. Reforma tributdria: conceitos e evolugdo tecnoldgica. In: VERGUEIRO, Camila Campos; BRITO,
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comércio eletronico e da economia descentralizada. Sobre o primeiro, o fen6meno da
globalizacdo, o desafio estd em estabelecer limites de competéncia dos diversos “entes
tributantes” nas negociacdes multifacetadas, em que as atividades profissionais podem
ser realizadas em locais geograficos diferentes. Na linha da globalizagdo, vem o comércio
eletronico, que necessita de tratamento tributdrio equivalente ao presencial, mas que, por
alterar a atividade presencial no que diz respeito a armazenamento, vendas e distribuicao,
e por envolver mecanismos como o chamado split payment - divisdo do pagamento entre
o fornecedor e o Fisco no momento da liquidagdo financeira -, exige, também, regulacao
especifica para as questdes préprias desse novo modelo. Por fim, os desafios se impdem
a economia descentralizada, em que a tecnologia de registro distribuido, a Blockchain,
vem rompendo a ideia de poder centrado de uma nagdo, ao possibilitar a validagdo de
operagdes automaticas. Mudanga vem aparecendo, mais especificamente no modelo
centralizado em bancos e governos, para comunidades e cddigos. Especifico desse novo
modo descentralizado, estdo a redes inteligentes, que cada vez mais deixam de contar
com intermediarios, a exemplo de bancos e cartoérios, de contratos que permitem maior
acesso a informacdo, velocidade nas transac¢des e transparéncia publica.

Nesse sentido, a Reforma Tributaria (EC 132) vem para remodelar a tributacdo
sobre o consumo, simplificando o sistema arrecadatdrio. Sobre isso, Piva e Bellucci
(2024)*” defendem o Split payment, para valer tal simplificacdo, ao passo que um Unico
débito corresponde a varios créditos, com o fatiamento (Split), operacionalizado por
servidores interconectados. Os autores especificam esta possibilidade baseada no
modelo europeu, como uma abertura a realidade da reforma que esta por se fazer na
pratica. Falam, também, das novidades que vao surgir, mas pautam as questdes na
capacidade de a tecnologia participar dessas mudancas, em que a |A e as redes blockchain
podem traduzir em garantir em eficiéncia para as empresas e governos, com o cuidado
de assegurar “transparéncia e precisdo no processo de creditamento/devoluc¢do dos
tributos”3®. Ressaltam, ainda, aimportancia de capacitacdo das tecnologias emergentes
ao sistema tributario, tanto para o contribuinte como para o fisco.

A literatura vem mostrando que a reforma, no que diz respeito aos tributos,

Lucas Galvao de (Orgs.); CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). A Reforma do Sistema Tributdrio Nacional
sob a Perspectiva do Constructivismo Logico-Semantico. Sdo Paulo: Noeses; IBET, 2024. p.401-402.
37 PIVA, Silvia; BELLUCCI, Mauricio. Reforma tributaria e Tecnologia: Redefinindo arrecadagao Fiscal. In:
VERGUEIRO, Camila Campos; BRITO, Lucas Galvdo de (Orgs.); CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). A
Reforma do Sistema Tributario Nacional sob a Perspectiva do Constructivismo Légico-Semantico.
Sdo Paulo: Noeses; IBET, 2024 p. 414.
PIVA, Silvia; BELLUCCI, Mauricio. Reforma tributaria e Tecnologia: Redefinindo arrecadagdo Fiscal. In:
VERGUEIRO, Camila Campos; BRITO, Lucas Galvdo de (Orgs.); CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). A
Reforma do Sistema Tributdrio Nacional sob a Perspectiva do Constructivismo Légico-Semantico.
S3o Paulo: Noeses; IBET, 2024. p.414.
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necessita se valer da tecnologia para favorecer o contribuinte e a Administracao nas
mais diversas fases de um processo. O uso da IA possibilita que dados sejam cruzados,
que padrdes sejam evidenciados e isso pode otimizar tais processos. Por assim ser, a
atualidade precisa ser compreendida para que no Direito seja possivel adentrar e atender
as demandas de uma sociedade que clama por celeridade e um processo social justo.

Solucdes focadas em tributos, desenvolvidas a luz da legislacdo e das necessidades
de implementacdo da reforma é o que vem sendo falado por pesquisadores como
solugcdes promissoras. Uma base de dados que contemple a nomenclatura adequada,
as regras, definicao clara de parametros e manutencao de dados é o que pode favorecer
o uso da IA. Como a reforma vem sendo praticada gradualmente, a manutencdo de
dados histdricos permite acompanhar a evolucdo e encontro de padrdes a serem
trabalhados, como por exemplo em contratos, notas fiscais e simular impactos. Nesse
sentido, a inteligéncia artificial pode analisar tais histdricos de notas fiscais, contratos e
operacdes para simular os impactos da CBS, do IBS e do Imposto Seletivo por produto,
canal e unidade federativa, antecipando efeitos antes da implementac¢ao definitiva.

Neste trabalho nos valemos da definicdo de IA publicada pelo Grupo de
Especialistas de Alto Nivel em Inteligéncia Artificial*®. Este grupo de estudo, amparado
pelo que a Comissdo Europeia publicou em 2018, acolhe IA como sistema inteligente,
com nivel de autonomia a possibilitar tomada de a¢6es baseadas no estudo de padrdes
existentes em ambientes determinados, visando atingir objetivos bem definidos.
Explicitam os sistemas IA, pelas aberturas dos softwares- por exemplo, pelos mecanismos
de busca, de andlise de imagem, os assistentes virtuais, entre outros - e dos Hardwares,
a exemplo dos rob6s, drones, carros autbnomos. Entretanto, para que a IA possa fazer
sentido ndo somente a especialistas na area, avangam trazendo a compreensao desta
como “disciplina cientifica e como tecnologia”*, sendo constantemente avaliada em
seus aspectos politicos e éticos. Sobre isso, falam do conhecimento e do raciocinio dos
dados advindos dos sensores, como aparato técnico para planejamento, tomada de
decisdo e otimizacdo, modelando um estilo de conhecimento para fins especificos. Tais
conhecimentos perpassam a inter-relagdo entre areas, como a matematica, em que
modelos matematicos atuam para a decisdo a partir de dados e padrdes percebidos
por sensores.

Os especialistas enfatizam a amplitude do termo inteligéncia, tanto que vem sendo

3% EUROPEAN COMMIISSION. High-Level Expert Group on Artificial Intelligence. A definition of
Al: main capabilities and disciplines. Brussels: European Commission, 2019a. Disponivel em:
https://ec.europa.eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=56341. Acesso em: 26 abr. 2026.

4 EUROPEAN COMMISSION. High-Level Expert Group on Artificial Intelligence. A definition of Al: main
capabilities and disciplines. Brussels: European Commission, 2019a. Disponivel em: https://ec.europa.
eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=56341 . Acesso em: 26 abr. 2026. p. 1.
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tratada pelos aspectos humanos, bem como das mdaquinas, e estudada em diversos
campos, como na neurociéncia, na psicologia, na biologia. Indiferente dos campos de
estudo, em se tratando do termo IA, o que vem estruturando as ideias advindas dos
mais diversos ramos cientificos e a nog¢ao de racionalidade. Para os autores do referido
documento, a racionalidade é atingida, prioritariamente pela percep¢do do ambiente
em que o sistema esta imerso através de sensores, coletando e interpretando dados,
raciocinando sobre o que percebido ou processando as informagdes derivadas desses
dados, decidindo qual é a melhor acdo e, em seguida, agindo de acordo, através de
atuadores, possivelmente modificando o ambiente.*

Dos avangos na ciéncia da computacgdo, algoritmos cada vez mais sofisticados
vém tornando possivel o tratamento de dados que tem acontecido em volumes cada
vez mais expressivos. Nesse cenario, vem sendo tratada a Gen Al *}(inteligéncia artificial
generativa), considerada como um modelo de Deep Learning (aprendizagem profunda),
sustentada pelas ideias de aprendizagem de maquina, orientado por redes neurais,
desenvolvidos segundo a estrutura cérebro humano®. Em sintese, a IA generativa,
considera trés passos fundamentais: constru¢cdo de um modelo de base (foundation
model) sustentado pelo treinamento de dados que evidenciam padrdes; adequacdo a
um contexto de aplicacdo (tuning) e a geracdo de conteldo, que leva em conta etapas de
avaliacdo e constante adequacdo aos propdsitos que ensejaram seu desenvolvimento*.

O estudo de Bastos et al.*, investigou 14 escritérios contabeis de pequeno
porte, no municipio de Mamanguape, sobre os impactos da reforma tributaria e o uso
da IA no planejamento tributdrio. Embora a metade dos participantes afirmem que a

41 “the environment in which the system is immersed through some sensors, thus collecting and

interpreting data, reasoning on what is perceived or processing the information derived from this

data, deciding what the best action is, and then acting accordingly, through some actuators, thus

possibly modifying the environment.”

EUROPEAN COMMISSION. High-Level Expert Group on Artificial Intelligence. A definition of Al: main

capabilities and disciplines. Brussels: European Commission, 2019a. Disponivel em: https://ec.europa.

eu/newsroom/dae/document.cfm?doc_id=56341 . Acesso em: 26 abr. 2026. p. 1.

LIMA, Maria Eduarda. A reforma tributaria e possiveis impactos financeiros decorrentes do

licenciamento do uso de softwares com IA generativa integrada. Revista Tributaria e de Finangas

Publicas, Sdo Paulo, v. 166, p. 115-140, 2025.(p.126)

4 BERGMANN, Dave. O que é deep learning? IBM Think, 15 set. 2025. Disponivel em: https://www.

ibm.com/br-pt/think/topics/deep-learning. Acesso em: 19 maio 2026.

LIMA, Maria Eduarda. A reforma tributaria e possiveis impactos financeiros decorrentes do

licenciamento do uso de softwares com IA generativa integrada. Revista Tributaria e de Finangas

Publicas, Sdo Paulo, v. 166, p. 115-140, 2025. (p.126).

4 BASTOS, Vanderlei da Silva; MACEDO, Jodo Marcelo Alves; CABRAL, Marcelo Martins do Amaral;
PESSOA, Luiz Gustavo de Sena Brandao. Reflexdes sobre a reforma tributaria e o uso da inteligéncia
artificial: as perspectivas dos escritdrios contabeis em Mamanguape. 2025. 12 p. Trabalho de
Conclusdo de Curso (Bacharelado em Ciéncias Contdbeis) — Universidade Federal da Paraiba,
Mamanguape, 2025. Disponivel em: https://repositorio.ufpb.br/jspui/handle/123456789/35721.
Acesso em: 9 set. 2026.
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reforma ndo era necessaria, todos estao se preparando para aimplementacdo que sera
gradativa, se especializando em cursos que foquem as mudancas na estrutura fiscal.
Sobre isso, embora a maioria dos escritérios ndo facam uso da IA, todos acreditam
que sera fundamental para as tarefas didrias, na automacdo de processos e redugao
de riscos. Assim, cursos compreendem as formas mais evidenciadas para a adaptacao,
tanto das mudancas regulatérias como de aberturas advindas com a tecnologia para o
planejamento tributario, frente as novidades vindas da Reforma tributaria.

A digitalizacdo do processo administrativo fiscal é tendéncia global. Ferramentas
de inteligéncia artificial podem ser aplicadas na triagem de processos, analise preditiva
de decisOes e automacao de rotinas. Entretanto, a utilizagdo dessas tecnologias deve
observar principios de transparéncia, imparcialidade e protecdo de dados pessoais,
conforme a Lei Geral de Proteg¢do de Dados (Lei n2 13.709/2018).

5 DIRETRIZES PROPOSITIVAS PARA O FUTURO PAF DO IBS

A criacdo do Imposto sobre Bens e Servicos oferece oportunidade institucional
relevante para repensar o processo administrativo fiscal brasileiro sob uma perspectiva
mais integrada, eficiente e compativel com a nova ldgica da tributacdo sobre o
consumo. A substituicdo gradual do ICMS e do ISS pelo IBS ndo sera suficiente, por
si s6, para reduzir a litigiosidade tributdria se o novo modelo nao for acompanhado
de procedimentos administrativos claros, instancias técnicas qualificadas, decisdes
uniformes e mecanismos efetivos de prevencdo e solucdo de controvérsias. Nesse
sentido, o futuro processo administrativo fiscal do IBS deve ser concebido como
instrumento de governanga tributaria, e ndo apenas como etapa formal de impugnacao
de langamentos fiscais®. A tramitacdo eletrénica® integral deve ocupar posicdo central
nesse novo desenho processual. O contencioso administrativo do IBS devera nascer
digital, com protocolo eletrénico, intimagbes digitais, autos processuais acessiveis,
assinatura eletrénica, controle automatizado de prazos e consulta transparente ao
andamento processual. A digitalizacdo, contudo, ndo pode ser compreendida apenas
como substituicdo do meio fisico pelo eletrénico. Trata-se de reorganizar o fluxo

4 A compreensdo do PAF do IBS como instrumento de governanga tributaria decorre da estrutura
inaugurada pela Emenda Constitucional n2 132/2023, que criou o IBS e previu sua administra¢do
integrada pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como da Lei Complementar n2 227/2026,
que instituiu o Comité Gestor do IBS e disciplinou o processo administrativo tributario do novo imposto.

47 Anecessidade de tramitagdo eletrénica integral relaciona-se a prépria estrutura operacional do IBS e
da CBS, disciplinada pela Lei Complementar n2 214/2025, e a Lei n® 14.129/2021, que dispde sobre
principios, regras e instrumentos para o governo digital e para o aumento da eficiéncia publica.
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processual de modo a reduzir entraves burocraticos, facilitar o acesso as informacdes,
permitir maior rastreabilidade dos atos administrativos e assegurar celeridade sem
prejuizo das garantias do contribuinte.

A padronizacdo procedimental*® também se apresenta como requisito
indispensavel. Considerando que o IBS serd administrado de forma integrada por
Estados, Distrito Federal e Municipios, ndo se mostra adequado que cada ente
federativo reproduza procedimentos préprios, prazos distintos ou formas divergentes de
julgamento. A existéncia de regras uniformes para impugnacdes, recursos, produgao de
provas, intimagdes, competéncia decisoria e efeitos das decisdes é essencial para evitar
que a complexidade procedimental substitua a complexidade normativa do sistema
anterior. A previsibilidade do procedimento administrativo é condicdo necessaria para
que contribuintes e administracdes tributarias atuem com maior seguranca juridica.

A especializagdo técnica® das instancias julgadoras constitui outro elemento essencial
para a efetividade do contencioso do IBS. O novo imposto envolve matérias complexas,
como nao cumulatividade, aproveitamento de créditos, regimes especificos, operacdes
digitais, split payment, exportag¢des, importacoes, devolucdes e critérios de distribuicdo da
arrecadacdo. Por essa razao, os 6rgdos responsaveis pelo julgamento administrativo deverao
contar com julgadores capacitados e estrutura institucional adequada, apta a examinar as
controvérsias com profundidade juridica, fiscal e econ6mica. A especializacdo contribui para
decisGes mais qualificadas e para a reducdo de interpretacdes contraditdrias.

Ao mesmo tempo, o processo administrativo fiscal do IBS deve preservar o
equilibrio federativo®® que fundamenta o préprio tributo. Por se tratar de imposto
de competéncia compartilhada, sua estrutura deciséria deve refletir a participacao
equilibrada dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, evitando concentragao
de poder decisério em determinado ente ou instancia. Esse equilibrio é necessario
para conferir legitimidade ao Comité Gestor do IBS e as instancias de julgamento
administrativo, especialmente diante da relevancia arrecadatéria do tributo para os
entes subnacionais.

4 A padronizagdo procedimental decorre do art. 156-B da Constitui¢do Federal, introduzido pela EC
n? 132/2023, que prevé a atuagdo integrada dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios no
exercicio das competéncias administrativas relativas ao IBS, por meio do Comité Gestor.

49 A especializagdo técnica das instancias julgadoras justifica-se pela complexidade material do IBS,
gue envolve ndo cumulatividade, créditos, regimes especificos, operacbes com bens materiais e
imateriais, servicos e mecanismos de apuragdo previstos na EC n2 132/2023 e regulamentados pela
LC n2214/2025.

%0 O equilibrio federativo decorre da prépria natureza do IBS como imposto de competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme art. 156-A da Constitui¢do
Federal, e da previsdao constitucional do Comité Gestor do IBS no art. 156-B.
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A transparéncia deciséria®! deve orientar todo o funcionamento do novo
contencioso administrativo. As decisGes precisam ser devidamente motivadas, com
exposicao clara dos fatos, dos fundamentos juridicos e dos critérios utilizados para
a conclusdo adotada. A publicidade dos entendimentos administrativos, respeitados
o sigilo fiscal e a protecdao de dados pessoais, é indispensdvel para a formacdo de
jurisprudéncia administrativa estdvel e para a orientacdo dos contribuintes. Quanto
mais transparente for a atuagdo do Comité Gestor e de suas instancias julgadoras, maior
sera a confianca institucional no novo modelo.

A uniformizacdo®? de entendimentos deve ser tratada como uma das principais
funcdes do contencioso administrativo do IBS. A experiéncia brasileira com o ICMS
e o0 ISS demonstrou que a multiplicidade de interpretacdes locais contribuiu para o
aumento da inseguranca juridica e da judicializagcdo. O novo sistema, ao prever legislacao
uniforme e administracdo integrada, deve evitar a reproducdo dessas divergéncias. Para
tanto, é recomenddvel que o Comité Gestor mantenha base organizada de precedentes
administrativos, identifigue decisdes conflitantes e desenvolva mecanismos de
consolidagdo interpretativa. A uniformizacdo ndo elimina o debate juridico, mas permite
gue casos semelhantes recebam tratamento coerente e previsivel.

A linguagem utilizada nos atos administrativos também deve ser objeto de
atengdo. A complexidade tributaria brasileira ndo decorre apenas da quantidade de
normas, mas também da dificuldade de compreensao das exigéncias fiscais, decisdes
e orienta¢des administrativas. O processo administrativo do IBS deve adotar linguagem
clara®, objetiva e acessivel, sem renunciar a precisdo técnica. Intimagdes, despachos,
decisdes e comunicacgbes oficiais devem permitir que o contribuinte compreenda a
exigéncia fiscal, os fundamentos utilizados pela Administracdo e os meios disponiveis
para exercicio de sua defesa.

A tecnologia e a inteligéncia artificial podem contribuir de forma relevante para
a estruturacdo desse novo modelo, desde que utilizadas com responsabilidade e sob
adequada governanca. Ferramentas digitais podem auxiliar na triagem de processos,

51 Aexigéncia de decisdes motivadas e transparentes encontra fundamento nos principios constitucionais
da Administragcdo Publica, previstos no art. 37 da Constituicdo Federal, bem como nas garantias
do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa, previstas no art. 59, incisos LIV e LV.
Também se relaciona ao principio da transparéncia introduzido pela EC n® 132/2023 no art. 145, §
39, da Constituigado.

52 A necessidade de uniformizacdo de entendimentos decorre da fungdo atribuida ao Comité Gestor
do IBS de uniformizar a interpretagdo e a aplicacdo da legislagdo do imposto, conforme previsto na
EC n2132/2023 e desenvolvido pela LC n2 227/2026.

%3 A adogdo de linguagem clara e acessivel fundamenta-se nos principios da simplicidade e da
transparéncia, introduzidos pela EC n2 132/2023 no art. 145, § 32, da Constitui¢do Federal, bem como
na légica de simplificacdo do sistema tributério sobre o consumo desenvolvida pela LC n2 214/2025.
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identificacdo de temas repetitivos, organizacao de precedentes, controle de prazos,
deteccdo de inconsisténcias e apoio a gestao processual. Contudo, sua utilizacdo deve
observar critérios de transparéncia, auditabilidade, supervisdo humana e protecao
de dados. A inteligéncia artificial deve atuar como instrumento de apoio a decisao
administrativa, e ndo como substituta do julgamento humano, especialmente quando
estiverem em discussao direitos, créditos tributarios e penalidades.

Também se mostra necessdrio aproximar o processo administrativo fiscal de uma
|6gica preventiva® e cooperativa. O sistema do IBS deve estimular a correcdo prévia de
inconsisténcias, a orientacdo ao contribuinte e a solucdo administrativa de divergéncias
antes da lavratura de autos de infracdo, sempre que juridicamente possivel. Essa
perspectiva reduz a dependéncia de um modelo exclusivamente repressivo e contribui
para a construcdo de uma relacdo menos adversarial entre fisco e contribuinte. A
cooperagdo, nesse contexto, ndo enfraquece a fiscalizacdo, mas qualifica a atuacdo
administrativa e favorece o cumprimento espontaneo das obrigacdes tributarias.

Aimplementacao do contencioso administrativo do IBS devera ser acompanhada
por mecanismos permanentes de monitoramento® e avaliacdo. Indicadores como
tempo médio de tramitacdo, volume de processos, temas mais litigiosos, indice de
reforma de decisdes, grau de judicializacdo posterior e efetividade da uniformizacao
poderdo revelar se 0 novo modelo estda cumprindo sua finalidade. A coleta e andlise
desses dados permitirdo ajustes institucionais, aperfeicoamento dos procedimentos e
identificacdo de gargalos operacionais.

Nesse contexto, mostra-se recomendavel a criacdo de um observatdrio nacional
de precedentes administrativos tributarios do IBS® vinculado a estrutura de governanca
do Comité Gestor. Esse observatério poderia reunir decisdes relevantes, temas
repetitivos, orienta¢des administrativas, divergéncias interpretativas e entendimentos

% Aaproximagdo entre processo administrativo fiscal, prevencdo de litigios e conformidade cooperativa
encontra respaldo nos principios da cooperagdo, simplicidade e transparéncia previstos no art. 145, §
39, da Constituicdo Federal, com redacdo dada pela EC n2 132/2023. Também se relaciona a finalidade
institucional da LC n2 227/2026, que disciplina o processo administrativo tributério do IBS.

% A necessidade de monitoramento permanente do contencioso tributdrio encontra fundamento
nos estudos do Conselho Nacional de Justica sobre litigiosidade tributaria, especialmente no
relatério “Diagndstico do Contencioso Judicial Tributario Brasileiro”, que evidencia a importancia
de compreender fluxos, duragdo, repeticdo de atos e gargalos institucionais na tramitagdo de
controvérsias fiscais.

% A proposta de criagdo de um observatdrio nacional de precedentes administrativos do IBS é uma
construgdo propositiva deste artigo, formulada a partir da necessidade de uniformizagdo interpretativa
prevista para o Comité Gestor do IBS, da disciplina do processo administrativo tributério do IBS pela LC
n2 227/2026 e das diretrizes de transparéncia, governanca de dados e uso responsavel de tecnologia.
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consolidados. Com apoio de ferramentas tecnoldgicas®’, inclusive inteligéncia artificial®%,
seria possivel mapear padrdes decisérios, identificar riscos de contradicdo e subsidiar a
atuacdo das instancias de uniformizacao. Tal medida contribuiria para a transparéncia,
para a previsibilidade e para a racionaliza¢ao do contencioso. Dessa forma, o futuro
processo administrativo fiscal do IBS deve ser estruturado como sistema integrado de
prevencao, gestdo e solucao de conflitos tributdrios. Sua finalidade nao deve se limitar
ao julgamento de autuagdes, mas deve abranger a orientagao dos contribuintes, a
uniformiza¢do da interpretagdo normativa, a reducdo da litigiosidade e a protecao das
garantias fundamentais. A reforma tributdria somente alcancard seus objetivos se o
novo desenho material do IBS for acompanhado de um processo administrativo fiscal
digital, técnico, transparente, cooperativo e constitucionalmente adequado®.

CONSIDERGOES FINAIS

A criagao do Imposto sobre Bens e Servigos representa uma das principais
transformacgdes do sistema tributdrio brasileiro desde a Constituicdo Federal de
1988°%°. Ao substituir gradualmente o ICMS e 0 ISS, o IBS pretende enfrentar problemas
histéricos da tributagdo sobre o consumo, como a fragmentagdo normativa, a guerra
fiscal, a cumulatividade residual, os conflitos de competéncia e a elevada litigiosidade®’.
Contudo, a efetividade da reforma nao dependerd apenas da criacao de novas regras
materiais, mas também da estruturacdo de um processo administrativo fiscal compativel
com a complexidade do novo modelo.

57 0 uso responsavel da tecnologia e da inteligéncia artificial deve observar os principios da Lei Geral
de Protegdo de Dados Pessoais, especialmente finalidade, adequagdo, necessidade, livre acesso,
qualidade dos dados, transparéncia, seguranca, prevengdo, ndo discriminagdo e responsabilizagdo,
previstos no art. 62 da Lei n® 13.709/2018.

%8 Areferéncia a supervisdo humana, auditabilidade, transparéncia e governanga no uso de inteligéncia
artificial fundamentam-se nas diretrizes internacionais sobre IA confidvel, especialmente nas
orientagGes do High-Level Expert Group on Artificial Intelligence da Comissdo Europeia e na
Recomendagdo da OCDE sobre Inteligéncia Artificial.

% A conclusdo de que o PAF do IBS deve funcionar como sistema integrado de prevencdo, gestdo e
solugdo de conflitos decorre da combinagdo entre a EC n2 132/2023, que instituiu o novo modelo
constitucional do IBS, a LC n2 214/2025, que disciplinou IBS, CBS e Imposto Seletivo, e a LC n?
227/2026, que instituiu o Comité Gestor e o processo administrativo tributério do IBS.

80 SENADO FEDERAL. Instituicdo Fiscal Independente. Reforma tributaria: contexto, mudangas e
impactos. Estudo Especial n. 19. Brasilia: Senado Federal, 2024. Disponivel em: https://www2.senado.
leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/647648/EE19_2024.pdf. Acesso em: 9 set. 2026.

61 BRASIL. Emenda Constitucional n2 132, de 20 de dezembro de 2023. Altera o Sistema Tributario
Nacional. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2023.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA; INSPER. Diagnéstico do contencioso judicial tributario brasileiro:
relatorio final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022.
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O estudo demonstrou que o processo administrativo fiscal possui fun¢do essencial
no Estado Democratico de Direito. Ele assegura ao contribuinte a possibilidade de
impugnar exigéncias tributarias no ambito da Administragdo Publica, concretizando as
garantias do contraditorio, da ampla defesa, da motivagdo das decisdes e da duragao
razoavel do processo®. Além disso, atua como instrumento de controle da legalidade
administrativa, de uniformizacdo interpretativa e de prevencao da judicializacado
excessiva®.

A trajetdria histdrica do contencioso administrativo tributario brasileiro revela
que a solucdo administrativa de conflitos fiscais sempre esteve ligada a necessidade
de especializagdo técnica e protecdo da arrecadacdo®. Entretanto, o modelo
contemporaneo exige mais do que especializacdo. Exige transparéncia, equilibrio
institucional, participacdo adequada dos contribuintes, integracdo tecnoldgica e
compromisso com a reducao da litigiosidade.

No contexto do IBS, esses desafios tornam-se ainda mais relevantes. Por se tratar
de tributo de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios,
administrado por meio do Comité Gestor do IBS, o novo imposto exige modelo de
contencioso capaz de conciliar autonomia federativa e uniformidade normativa. A Lei
Complementar n2 227/2026 assume papel central nesse processo, ao disciplinar o
Comité Gestor e o processo administrativo tributario do IBS.

A andlise também evidenciou que a tecnologia e a inteligéncia artificial poderao
contribuir para a eficiéncia do novo contencioso, especialmente na tramitacao
eletronica, na triagem de processos, na identificacdo de precedentes, na uniformizacao
de entendimentos e na prevencdo de litigios®®. Contudo, tais ferramentas devem
ser utilizadas com responsabilidade, observando prote¢do de dados, transparéncia,
auditabilidade, supervisdo humana e respeito ao devido processo legal.

62 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988. art. 59, LIV, LV e LXXVIII.

BRASIL. Decreto n2 70.235, de 6 de margo de 1972. Dispde sobre o processo administrativo fiscal,
e dd outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1972.

6 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA; INSPER. Diagndstico do contencioso judicial tributario brasileiro:
relatério final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022. Disponivel em: https://repositorio-api.insper.edu.br/
server/api/core/bitstreams/06cf1a94-6862-4dad-a356-0b426f3f2cba/content. Acesso em: 1 maio
2026.

5 NUNES, Cleucio Santos. Breve histérico do processo tributario brasileiro e o principio da duragdo
razoavel nas demandas tributarias. Cadernos Juridicos, Sdo Paulo, v. 25, n. 67, p. 26-45, 2024.

% EUROPEAN COMMISSION. High-Level Expert Group on Artificial Intelligence. Ethics guidelines for

trustworthy Al. Brussels: European Commission, 2019b;
PIVA, Silvia; BELLUCCI, Mauricio. Reforma tributaria e Tecnologia: Redefinindo arrecadacdo Fiscal. IN.:
VERGUEIRO, Camila Campos; BRITO, Lucas Galvdo de (Orgs.); CARVALHO, Paulo de Barros (Coord.). A
Reforma do Sistema Tributario Nacional sob a Perspectiva do Constructivismo Légico-Semantico.
S3o Paulo: Noeses; IBET, 2024. p. 405-415.
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Conclui-se que o Processo Administrativo Fiscal do IBS deve ser estruturado como
instrumento de governanca tributaria, e ndo apenas como etapa formal de discussdo
de autuacgdes. Seu éxito dependera da capacidade de oferecer respostas céleres,
técnicas e uniformes, sem comprometer as garantias dos contribuintes. Um contencioso
administrativo eficiente poderd reduzir a judicializacdo, aumentar a seguranca juridica
e contribuir para a consolidacdo de um novo federalismo fiscal cooperativo.

A reforma tributdria brasileira abre, portanto, oportunidade singular para
repensar o modo como o Estado administra e soluciona conflitos fiscais. Se o IBS for
acompanhado de um processo administrativo digital, transparente, tecnicamente
gualificado e orientado por precedentes, o novo modelo podera representar avango
significativo na relacdo entre fisco e contribuinte. Caso contrério, ha risco de que a
litigiosidade histdrica do sistema anterior seja apenas transferida para o novo tributo.
Por isso, a consolidagdo do PAF do IBS deve ser tratada como eixo fundamental da
propria efetividade da reforma tributdria.
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