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1. Introduccion

La reforma tributaria, aprobada mediante la Enmienda Constitucional (CE) n.2 132/2023 y atn en
fase de reglamentaciéon e implementaciéon, promueve profundos cambios en la tributacion del
consumo en Brasil, con importantes repercusiones en las finanzas de las entidades federadas. Uno de
los pilares del nuevo sistema reside en la simplificacién mediante la unificacién de los dos principales
impuestos de jurisdiccion estatal y municipal: el ICMS y el ISS, lo que da lugar al nuevo Impuesto
sobre Bienes y Servicios (IBS), cuya jurisdicciéon serd compartida entre estados y municipios (art.
156-A de la Constitucion Federal).

Asi, se esta redefiniendo el concepto mismo de jurisdiccion tributaria, ya que hasta la fecha el sistema
tributario nacional nunca ha contemplado la hipétesis de compartir competencias entre diferentes
entidades federadas. Lo mas destacable es el caso del Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR) (Impuesto sobre Bienes Inmuebles Rurales), que no esta sujeto a jurisdiccién compartida, ya
que el sujeto activo para su institucién es la Unidn. Sin embargo, existe la posibilidad de delegar la

capacidad tributaria activa (no la jurisdiccién) a los municipios, opcionalmente, en los términos del



art. 153, § 49, 111, de la Constitucion Federal, lo que automaticamente resulta en un aumento del
porcentaje de ingresos compartidos, segin lo previsto en el art. 158, I, de la Constitucion.

Considerando que la atribucién constitucional de competencias tributarias y la reparticiéon de
ingresos entre entidades federadas constituyen formas de garantizar la autonomia financiera en el
ambito del Estado federal, la reparticion de competencias del IBS, inaugurada en Brasil con la CE n?
132/2023, también pasa a ser objeto de analisis de estudios sobre el federalismo fiscal brasilefio.

Esto se debe a que la competencia compartida requerira necesariamente compartir las estructuras
de recaudacidn, fiscalizacién y regulacién a nivel administrativo, entre los estados, el Distrito Federal
y los municipios, y también a nivel judicial, entre estas entidades y la Unidn, en la medida en que las
demandas relacionadas con el IBS que se someteran al Poder Judicial no pueden tener resultados
opuestos a los relacionados con el CBS, que fue concebido como un impuesto “hermano” del IBS
(Gomes, 2023).

Mas aun: la comparticion de competencias también requerira la posibilidad de una institucion
compartida del IBS, funcién que, como era de esperar, se atribuy6 mediante la Enmienda
Constitucional n.2 132/2023 a la ley tributaria complementaria. Si bien esta ya tenia un importante
papel federativo, como instrumento para armonizar la legislacion tributaria de los estados, el Distrito
Federal y los municipios, tras la reforma tributaria, la ley complementaria del IBS adquiere una
funcién tnica dentro del federalismo fiscal brasilefio, ya que serd el instrumento a través del cual se

implementara la comparticiéon de competencias.

Junto con la ley complementaria del IBS, el Comité de Gestion del IBS surge como un punto central
en la implementacion de la reparticiéon de competencias entre las entidades subnacionales, dado que
el citado 6rgano sera responsable de operacionalizar la normalizacién comun del IBS, coordinar las
actividades administrativas relacionadas con el tributo, decidir sobre las controversias
administrativas comunes, asf como distribuir el producto de la recaudacién del IBS entre los estados,

el Distrito Federal y los municipios (art. 156-B, 1 a Ill, y § 22, V, de la Constitucién Federal).

En este escenario, los dilemas actuales en torno al federalismo y la representacién territorial ante
una federacion de tres niveles, como la brasilefia, se agudizan, lo que revela nuevas preguntas
envueltas en la misma imagen: ;cémo podemos garantizar que la autonomia financiera de los
estados, el Distrito Federal y los municipios no se vea socavada por el nuevo sistema tributario? O,
en otras palabras: ;cdmo podemos garantizar la compatibilidad del nuevo modelo tributario previsto
por la Enmienda Constitucional n.2 132/2023 con el pacto federativo definido por el constituyente
de 19887

Este articulo pretende responder a esta pregunta, a partir de un analisis de la intersecciéon entre
federalismo y bicameralismo, traducida también a partir de la inseparabilidad entre las dimensiones
participativas y el ejercicio auténomo de los poderes legislativos y administrativos por cada entidad
en las federaciones contemporaneas, asi como del funcionamiento de canales alternativos de
representacion territorial, que, junto a la Camara Alta, dan concrecion a la faceta participativa del
Estado federal.

A continuacion, pasamos al examen de la distribucién de competencias entre los estados, el Distrito
Federal y los municipios, en los términos de la Enmienda Constitucional n? 132/2023, con especial
atencion a la iniciativa de la ley complementaria que crea el IBS y al disefio institucional del Comité
de Gestidn Tributaria, con el fin de evaluar su real caracter como érgano de representacion territorial

en la formulacién de politicas relacionadas con el IBS y en la administracion del impuesto.



2. Federalismo y bicameralismo: de la justificacion
aristocratica a la idea de representacion territorial - entre la
autonomia y la participacion de las unidades
descentralizadas en el Estado federal

El bicameralismo otorga al Estado miembro una injerencia activa en las decisiones politicas
nacionales y se convierte en un rasgo caracteristico del sistema federal. Sin embargo, el modelo
bicameral no surgié con el Estado federal, sino que tiene un origen fortuito, basado en la divisién de
clases sociales en el Parlamento britanico. Surgid, por tanto, de la diferenciacidn entre las clases
aristocraticas y la respectiva necesidad de una representacién diferenciada de sus intereses ante el
trono y, a lo largo de la historia, adquirié un papel fundamental en el disefio institucional de la
Federacion, a través de las acciones de la CaAmara Alta (Alves; D'Aratjo, 2023, p. 35-50).

Con el tiempo, el bicameralismo se desvincul6é de la connotacién social que lo origind, desde el
momento en que Estados Unidos comenzé a utilizarlo desde una perspectiva federal, de modo que la
Camara Alta' representaba a los estados y la CAmara Baja, la voluntad popular. Sin embargo, a partir
de entonces dej6 de ser aleatorio como en el modelo original. Por lo tanto, Jacques Cadart afirma con
perspicacia que, si bien el sistema bicameral britdnico representa el resultado fortuito de una
evolucién no intencionada, el bicameralismo del Estado federal es 16gico y necesario (Cadart, 1990,
p. 360).

Para entender la légica detras de la divisién del poder legislativo en dos Camaras en el modelo
estadounidense, es necesario revisar la experiencia colonial en América y su relacion con el Imperio
Britanico porque, entre los diversos fundamentos federalistas que se difundieron durante el Imperio,
el mas significativo fue precisamente la necesidad de representacidn de las colonias en el Parlamento
britanico.

Como bien ha observado Michael Burgess, la relacion entre el Imperio Britanico y las colonias brindd
un terreno fértil para ideas politicas diversas y casi federales (Burgess, 2006, p. 52). Estas ideas eran,
de hecho, sugerencias para los problemas identificados en la experiencia practica de los gobiernos
locales, especialmente aquellos relacionados con la relaciéon entre las colonias americanas y la

metropoli inglesa.

Es interesante notar que incluso antes de la independencia, a principios del siglo XVI]I, las colonias
americanas gozaban de cierto grado de autonomia, pues se les permitia mantener su propio gobierno
y promulgar leyes a través de asambleas locales, siempre que no entraran en conflicto con las leyes
redactadas por el Parlamento britdnico. En 1775, Nuevo Hampshire fue la primera colonia en
redactar una constitucion. Buscando dejar clara su ruptura con las instituciones politicas de
Inglaterra, Virginia, en 1776, el mismo afio de la independencia, redact6 y adopté una constitucion,
que también tuvo una gran influencia en la configuracién de la Constitucion de los Estados Unidos de
1787 (Dallari, 2013, p. 232).

1 En este articulo, utilizamos las expresiones “Segunda Casa”, “Segunda Camara”, “Camara Alta” o “Senado” para
referirnos, en general, a las segundas camaras que integran el Poder Legislativo o que funcionan como segunda
instancia de deliberacion en el proceso legislativo y que no cumplen el rol formal de representar la voluntad popular, lo
cual se refleja en su composicién, atribuciones y reglas de funcionamiento.



Ademas de la organizacion legal de los gobiernos locales y la idea de libertad, la experiencia practica
de las colonias americanas puso de manifiesto la necesidad de unidad por el bien de un interés comun:
contener laamenaza inglesa al ejercicio de lalibertad econémica en América. Esta necesidad de unidad
se reflejo en varias reuniones y acuerdos escritos entre las colonias, firmados a través de sus
representantes delegados, como la Confederaciéon de Nueva Inglaterra en 1643. Las sucesivas
reuniones de delegados locales, a su vez, sirvieron para fortalecer las relaciones entre las colonias y
acelerar el proceso de independencia de Norteamérica de Inglaterra, declarada el 4 de julio de 1776,
tras varios conflictos armados entre tropas estadounidenses e inglesas, y con el decisivo apoyo de

Francia.

En otras palabras, el federalismo, como mandamiento conciliador de unidad en la diversidad,
aparecié como una solucién practica para las cuestiones administrativas tanto en la relacion entre el
Imperio Britdnico y sus trece colonias, dada la extension territorial estadounidense, como en la
relacién interna de cada colonia y sus ciudades miembros, y emergié luego como una solucién
esencial para mantener la independencia, en el contexto confederativo.

Fue precisamente la necesidad de una mayor coordinacién central y el establecimiento de normas
armoniosas que se observaran a nivel nacional, en el periodo posterior alaindependencia de las trece
antiguas colonias, lo que contribuy¢ al desarrollo del marco teérico que condujo al surgimiento de la
Federaciéon Americana. Por ello, Michael Burgess se refiere a las ideas de la era colonial como

«cuasifederales».

En este contexto, la gran contribucién tedrica de la experiencia colonial estadounidense a la divisién
del Poder Legislativo en dos Camaras dentro del Estado federal fue la teorizacién en torno a la idea
de la representacion territorial en el Parlamento, que trasciende el principio democratico de
representacion politica desde la perspectiva del individuo aislado. Entre las obras importantes desde
el punto de vista de la elaboracién de argumentos juridicos para justificar la independencia de las
trece antiguas colonias, junto con las de Thomas Jefferson y John Adams, se encuentra la magistral
obra de James Wilson, publicada en 1774, titulada «Consideraciones sobre la naturaleza y el alcance

de la autoridad legislativa del Parlamento britanico» (Wilson, 2017).

Escrita en 1768, la obra de James Wilson fue una de las primeras en desarrollar un argumento
juridico capaz de justificar la necesidad de romper el dominio britdnico sobre las colonias
norteamericanas. Para ello, argument6 que estas no podian estar sujetas a las leyes promulgadas por
el Parlamento britanico, ya que carecian de representacion en dicha legislatura, como era el caso de
Irlanda en aquel entonces, que, a pesar del dominio britanico, contaba con su propio Parlamento

como forma de representar a su poblacién ante la Corona.

Asi, basandose en la idea del consentimiento y de que todo poder deriva del pueblo, James Wilson
negd la autoridad legislativa del Parlamento britanico sobre las colonias norteamericanas, sin
rechazar, sin embargo, el deber de lealtad al rey inglés por parte de la poblacién de las colonias.

El origen de la idea de representacion politica, sin embargo, es anterior a los escritos de James Wilson
y los otros founding fathers. Con raices etimolégicas en el concepto basico de «actuar en lugar de», el
término surgi6 en la antigua Grecia y Roma. Sin embargo, como explica Manoel Gongalves Ferreira
Filho, esta representacién no era mas que la imputacién legal de la voluntad del representante al

representado, cuya conformidad con ella se presumia (Ferreira Filho, 2002, pp.64 y 65).

Solo a partir de la Edad Media surgieron los 6rganos representativos, que ya no se basaban en laidea

de la imputacion de voluntades, sino en la expresion de la voluntad de los representados; es decir, la



representacion, como instrumento de participacion y expresion de la voluntad de los gobernados,
surgié en la época medieval. Sin embargo, la representaciéon medieval tenia un caracter obligatorio

de expresion de intereses privados, cuya legitimidad no se discute (Ferreira Filho, 2002, pp. 64 y 65).

Aparece en Hobbes, en 1651, en el sentido de «autorizacién». Sin embargo, fue a partir de la segunda
mitad del siglo XVII que el significado de «representaciéon» se multiplicé en la lengua inglesa, con la
connotacion de representacién no solo de los votantes, como una especie de mandato, sino de toda

la nacioén, incluyendo a quienes no participaron en las elecciones (Ferreira Filho, 2002, p. 45).

Montesquieu, en su obra fundamental El espiritu de las leyes, publicada en 1748, afirmé que un
hombre libre es aquel que se gobierna a si mismo. Sin embargo, dado que esto seria imposible en los
grandes estados y estaria sujeto a numerosos inconvenientes en los pequefios, el pueblo tendria que
hacerlo a través de sus representantes. Si bien no consideraba al pueblo capaz de ejercer el poder
legislativo directamente, Montesquieu defendia la capacidad del pueblo para elegir a sus
representantes para discutir los asuntos publicos, lo que propugnaba un modelo representativo, sin
que esto significara un mecanismo democratico (Montesquieu, 1996).

Como defensor de una monarquia constitucional bajo el nombre de “gobierno moderado”,
Montesquieu mird la realidad del modelo inglés después de la Revolucién Gloriosa, en la primera

mitad del siglo XVIII, para buscar inspiracion para lo que él consideraba el “gobierno ideal”.

Teniendo en cuenta el contexto inglés de conflictos entre el pueblo y el rey, en un intento de imponer
limites al poder absoluto del rey, Montesquieu desarroll6 la teoria de la separacién de poderes, de
modo que ninguno se concentrara en la figura del gobernante, sin ignorar, no obstante, la existencia

y necesidad de influencia de la nobleza de la época en el Parlamento britanico.

Como afirma José Levi do Amaral Junior, para evitar la degeneracién de la libertad si la nobleza y el
pueblo se confundian en el Parlamento, Montesquieu defendia que el Poder Legislativo debia ser
confiado tanto a la nobleza hereditaria como a los representantes electos, siempre que ambos fuesen

asignados a camaras legislativas separadas (Amaral Junior, 2008, p. 56-68).

Esta es la razon del sistema bicameral de Montesquieu. En este contexto, donde la limitacién del
poder absoluto del rey debia coexistir con la representacion popular y la nobleza hereditaria dentro
del Poder Legislativo, la CAmara Alta funcionaria como una especie de poder intermediario entre el
monarca y el pueblo, este tltimo representado en la CAmara Baja. Ambos, a su vez, formaban parte
del mecanismo de pesos y contrapesos del poder mondarquico.

Asi, aunque en comparacion con el argumento puro y simple de la division social de clases es posible
observar una gran evolucion en la justificacion del bicameralismo basado en la teoria de la separacién

de poderes, todavia prevalecia el caracter moderador de la Camara Alta del Parlamento.

Con el surgimiento de la Federaciéon Americana y la teorizacién en torno a la nocién de democracia
representativa, el bicameralismo adquirié6 una nueva justificacién y la idea de representacion de
diferentes intereses por las dos CAmaras del Parlamento se ajusté perfectamente a la necesidad de
representar los intereses de los gobiernos estatales en igualdad de condiciones ante el gobierno
central.

En perfecta sintesis, Gilberto Bercovici (2001, p. 229) reconoce como un punto central de la
estructura del Estado norteamericano y su democracia: la combinacién del mecanismo de pesos y
contrapesos con el federalismo o, en otras palabras, la separacién horizontal de poderes combinada
con la separacidn vertical.



Se puede decir, por tanto, que la revolucién republicana rompié la 16gica de justificar la existencia de
la Segunda Casa con base en la representacién de las diferentes clases sociales existentes al mismo
tiempo que la Federacion Americana trajo una justificacién alternativa para la division del Poder
Legislativo, basada en la representacion territorial.

En este contexto, Paulo Bonavides (2000) afirma la existencia de dos principios fundamentales que
constituyen la clave de un sistema federativo: la ley de participacion y la ley de autonomia. En virtud
de laley de participacion, los Estados miembros participan en el proceso de desarrollo de la voluntad
politica nacional; es decir, los Estados que conforman la Federacidn participan activamente en
deliberaciones conjuntas que daran lugar a normas que deben ser observadas por todas las entidades
federadas.

Por otra parte, la ley de autonomia garantiza a las unidades federadas la posibilidad de establecer su
propio orden constitucional y actuar como un sistema integral de poder, con su propia legislacidn,
gobierno y jurisdiccion, de conformidad con los principios basicos de la Constitucion. Esta autonomia
se manifiesta, pues, desde la perspectiva de la capacidad de autoorganizacién, autogobierno y

autosuficiencia financiera.

En este punto, la comprensiéon moderna del federalismo, basada en el fenémeno del federalismo
cooperativo, exige atribuir mayor importancia al angulo de participacion de las entidades en la
formaciéon de la voluntad politica de toda la Federacién en comparacién con la perspectiva de la

autonomia constitucional de cada unidad descentralizada en materia legislativa, ejecutiva y judicial.

Es como si se dijera que, en el modelo federativo de cooperacién, marcado por la elevada
interdependencia entre los niveles central y subnacional de gobierno, en contraste con la visién
aislada del ejercicio de poderes auténomos por parte de las entidades, la nocién de equilibrio exige
considerar, en la interpretacién de la respectiva expresion, junto a otros elementos, como, por
ejemplo, la comparticiéon de poderes legislativos y de ingresos, la existencia de una cierta disciplina
que garantice la participacion efectiva de las entidades subnacionales en los espacios de decision
centrales de la Federacidn.

Y no podia ser de otra manera, considerando que la propia necesidad de establecer politicas
coordinadas de alcance nacional, como se observa en ciertos ambitos como la salud, la educacién y la
reduccion de las desigualdades regionales, acaba conduciendo a la centralizacién de la formulacion
de estrategias de accidn, exigiendo el fortalecimiento de la faceta participativa del federalismo.

La menor importancia de la autonomia de las entidades federadas en el ejercicio de sus competencias
en relacién con ciertas materias da paso a la participacién de las entidades descentralizadas en las
decisiones centrales de la Federacion. De ahi la centralidad de la Camara Alta como 6rgano de
representacion territorial en los debates en torno al Estado federal bicameral. Como bien sefiala
Fernanda Dias Menezes de Almeida (2013, pp. 13 y 14), entre los aspectos sociales de la Federacidn,
deben existir instrumentos para la participacion de los estados miembros en el gobierno central, una
orientacion que se ha asegurado mediante la institucionalizacién del Senado en el ambito del Poder
Legislativo federal.

Por tanto, la idea de que las unidades auténomas de la Federacién deben participar en las decisiones
politicas formuladas a nivel nacional, asi como los ciudadanos deben tener representados sus
intereses individuales en el proceso de toma de decisiones legislativas del Parlamento federal,
vincula inseparablemente el federalismo y el bicameralismo.



3. Canales alternativos de representacion territorial y
federalismo fiscal

Como se desprende de las ideas presentadas, los regimenes federales ofrecen a los individuos
multiples participaciones en grupos, ya que son simultdneamente ciudadanos del Estado federal y de
sus unidades constituyentes. A través de estas unidades —Léander, cantones, estados o provincias—
se amplian las posibilidades de los ciudadanos de contribuir a la politica, como votantes y activistas
(Burgess, 2006, p. 205).

La gran cuestién es que, en los Estados federales, la presencia de los partidos (de sus pueblos, o de
cualquiera de las instituciones que los representan) a través de una representacién especifica
(distinta de la de sus ciudadanos individuales en su conjunto) rompe la l6gica meramente aritmética
de la composicion del pueblo federal (equivalente a la suma de todos los ciudadanos federales) e
introduce un factor de correccién, un contrapeso que permite que otros sujetos y otros intereses

también estén presentes en el proceso de formacion de la voluntad federal ( Rovira, 2004, p. 7).

Este contrapeso se manifiesta generalmente a través de la representacidn territorial en la Segunda
Casa de los parlamentos federales, si bien como reconoce Enoch Alberti Rovira (2004, p. 9), la
representacién territorial en ciertas esferas de decision federales también puede ser
instrumentalizada por otros mecanismos, externos o independientes de la Segunda Camara, como es
el caso, por ejemplo, del nombramiento de los miembros de los mas altos cargos federales, pues
algunas Federaciones prevén, a tal efecto, mecanismos electivos que incluyen o tienen en cuenta a
las entidades territoriales.

Segun esta légica, y considerando la pérdida de conexion observada entre la representacion de los
intereses territoriales por parte de los miembros de las CAmaras Altas que ocupan sus respectivos
cargos mediante elecciones directas, algunos autores, como Sérgio Prado y Francisco Palermo, asi
como Wilfried Swenden (2001, p. 103-123) y Paulo Fernando Mohn e Souza (2023, p. 140), han
trabajado con la idea de “canales alternativos de representacion”, distintos de la Segunda Casa del
Parlamento federal. Si bien estos son esencialmente érganos ejecutivos, es decir, no forman parte del
Poder Legislativo, es evidente que terminan constituyendo una fuente de importantes iniciativas
legislativas, posteriormente sometidas a consideracion de los parlamentos, reforzando la conexién

entre la Camara Alta y las instituciones estatales.

En efecto, no se trata de usurpar el papel de la CAmara Alta como escenario de negociacion federativa
por excelencia, ni de competir con ella, sino de coadyuvar a la deliberacion de propuestas de interés
federativo, a fin de fortalecer la representacién de las entidades subnacionales en el Parlamento,
mediante la participacidn de los 6rganos de concertacion federativa, a nivel ejecutivo, en el proceso
legislativo.

Especialmente cuando hay un debilitamiento de la representacion de las entidades subnacionales en
el Poder Legislativo central, el didlogo entre estos 6rganos y la Segunda Casa legislativa, con el
objetivo de fortalecer los vinculos colectivos entre las entidades subnacionales y agregar elementos
técnicos de la burocracia regional a la deliberacién central, se vuelve esencial para mantener el

equilibrio federativo.

Para Caio Gama Mascarenhas (2023), estas organizaciones pueden denominarse «Consejos
Intergubernamentales», que actian como otra forma de manifestacion de la «ley de participacion»
en el Estado federal. Constituyen canales de comunicacién y coordinacién horizontales y/o verticales



entre las numerosas unidades de la federacién, de importancia fundamental para la toma de

decisiones, la arquitectura y la ejecuciéon de politicas en los distintos niveles administrativos.

Desde el punto de vista del federalismo fiscal, la representacion de las unidades descentralizadas en
el Parlamento federal ya sea a través de una Segunda Cdmara o a través de organizaciones
intergubernamentales que van mas alla de la coordinacion en la ejecucién de politicas publicas, se
vuelve esencial para mantener el equilibrio financiero.

Si bien la garantia de la autonomia financiera de las entidades del Estado federal puede lograrse
mediante la asignacién de competencias tributarias especificas a cada entidad y mediante
mecanismos de transferencias intergubernamentales y de participacién en los ingresos de la
recaudacién (Lobo, 2006), lo cierto es que existe una cierta tendencia moderna hacia una mayor

centralizacion de los recursos financieros en la esfera central de las Federaciones.

La variedad y el tipo de actividades emprendidas en el nuevo contexto de la accién estatal dan lugar
no solo a mayores gastos, sino también a una cierta coordinacién central para su distribucién
equitativa. La imposibilidad de algunas entidades federadas de aumentar sus ingresos ante la
insuficiencia de sus propias fuentes de financiacién implica la necesidad de transferencias de
recursos y coparticipacién en la financiacién de politicas y programas (Chambo, 2021, p. 81), sin
perder de vista las desigualdades regionales que caracterizan a las federaciones con un grado
considerable de asimetria?.

Con base en esto, inicialmente seria posible argumentar que los estados que no cuentan con una
adecuada discriminacién vertical del ingreso, que otorga a las entidades federativas suficientes
facultades tributarias, dependiendo basicamente de los ingresos recaudados por el gobierno central,
seguirfan una tendencia centralizadora, con una pérdida significativa de autonomia para las entidades

subnacionales. Sin embargo, esta afirmacion debe interpretarse con cautela.

Tomando como ejemplo el caso de la Federacién Alemana, se observa que, a pesar de constituir un
modelo de federalismo fiscal basado esencialmente en los impuestos federales, la centralizacion de
competencias por parte del gobierno central no implica una pérdida de autonomia para las entidades
subnacionales. Esto se debe a que los Lander tienen derecho a participar en la elaboracién de la
legislacién fiscal en igualdad de condiciones con la Unién, y también pueden ejercer el derecho de
veto absoluto sobre las propuestas de ley federales que contradigan sus objetivos (Laufer, 1995, pp.
139-170).

De este modo, los Lander ejercen influencia sobre la Federacion en diversos ambitos, con distinta
intensidad: en el poder legislativo; en las funciones del gobierno y la administracién federales; y
también, en cierta medida, en funciones electivas y materialmente jurisdiccionales. Desde una
perspectiva legislativa, participan en la formacién de la voluntad normativa federal, ya sea de
caracter constitucional, legal o incluso reglamentario, a través del Bundesrat (Consejo Federal),
organo constitucional creado para tal fin, en situaciones ordinarias, o a través del Gemeinsame.

Ausschub, en situaciones de emergencia externa (Rovira, 1986, p. 131).

Ademas, el sistema alemdan cuenta con mecanismos de conciliacién para resolver impasses que no
existen en otros sistemas como el brasilefio, y revela un modelo mas intenso de cooperacion entre
los Estados y la Unién (Derzi, 1999, p.24), que, combinado con la representacién en el Consejo

2 Como bien observan Paulo Mohn y Souza (2023, p.4): “Sin embargo, las disparidades regionales a menudo significan
que algunas entidades subnacionales necesitan compartir ingresos para cumplir con sus funciones y satisfacer las
demandas de su poblacién con el mismo estandar que otros”.



Federal, reduce la posibilidad de violacién de la autonomia de los Estados por parte del gobierno

central3.

Precisamente por ello, el estudio del federalismo fiscal debe incorporar una nueva variable de
analisis, mas alld de la simple relacién financiera entre las entidades de la Federacién y la
compatibilidad entre cargas administrativas e ingresos (Alves, 2017, p.18): los mecanismos de
participacién de las entidades subnacionales en la formulacién de politicas fiscales de interés
federativo. Entre estos mecanismos se encuentran los drganos interfederativos, denominados
«canales alternativos de representacidn», que pueden tener capacidad de didlogo con el Parlamento
federal o actuar formalmente solo como érgano ejecutivo, aunque en cierta medida representan
fuentes de importantes iniciativas legislativas.

Un buen ejemplo de canal de representacion alternativo, y uno de los mas relevantes para el tema de
este articulo, es el Comité de Gestion del IBS, parte esencial del mecanismo desarrollado por la
Enmienda Constitucional n.2 132/2023. Como bien sefial6 Caio Gama Mascarenhas (2023), mediante
este modelo, 1a autonomia de los estados, el Distrito Federal y los municipios para legislar sobre sus
propios impuestos (en particular, el ICMS y el ISS) se sacrifica directamente en favor de la
participacién de estas entidades en el 6rgano colegiado del Consejo Intergubernamental del IBS, con
sus propias reglas de composiciéon y quérums para la aprobacidn en las deliberaciones. Sin embargo,
el disefio institucional de este 6rgano requeriria ajustes para que, de hecho, pudiera funcionar como
un verdadero canal de representacion para los estados, el Distrito Federal y los municipios en el
federalismo fiscal brasilefio. Ademas, la propia concepcidn del nuevo impuesto al consumo ignora el
aspecto participativo del Estado federal, lo que hace que la representacion territorial sea inexistente
en relacién a todos los aspectos del SBI, no sé6lo en lo que respecta a la disciplina general, sino
especialmente en lo que respecta a la operacionalizacion de la competencia compartida, es decir, la
institucion del SBI.

4. La reforma tributaria y la centralidad de la ley
complementaria del IBS: competencia compartida e iniciativa
legislativa

Aunque el texto final de la reforma tributaria, reflejado en la Enmienda Constitucional No. 132/2023,
abandono la idea inicial de un tnico “IVA federal” (presente en la version original de la Propuesta de
Enmienda Constitucional No. 45/2019), y mantuvo formalmente la jurisdiccion comin de los
estados, el Distrito Federal y los municipios para gravar las transacciones que involucran bienes y
servicios, al mismo tiempo, eliminé gran parte de su jurisdiccién fiscal al prever la necesidad de una
legislacion tnica en relacion con el IBS, sin la posibilidad de otorgar incentivos fiscales por parte de
las entidades subnacionales, y en armonia con la disciplina del CBS, que es competencia de la Unién.

El Gnico margen de autonomia para ejercer una politica fiscal en relacién con el IBS que se deja a los

3 En este sentido: “[...] Todo esto indica una fuerte influencia del nivel federal en las politicas estatales y locales y, por
ende, en las decisiones fiscales estatales y locales. La otra cara de la moneda es el alto grado de participacion de los
Lander en el proceso de toma de decisiones federal. Siempre que una ley federal afecte las competencias
administrativas de los Lander o los afecte financieramente, se requiere la aprobacion del Bundesrat. Esto otorga a los
Lander una sélida posicion para contrarrestar el nivel federal, especialmente cuando actiian conjuntamente. Esto
conduce a una situacion en la que, por un lado, los Lander estan fuertemente sujetos a la legislacion federal, pero por
otro lado, el nivel federal no puede decidir mucho sin el consentimiento de la mayoria de los ejecutivos de los Lander”
(Yannick y Feld, 2023, p. 173).



estados, el Distrito Federal y los municipios es la fijacion de las tasas, de modo que el impuesto se
cobrard por la suma de las tasas del estado y del municipio de destino de la transaccion.

En este contexto, el texto de la Enmienda Constitucional n.2 132/2023 asigna al Senado y a la ley
complementaria funciones relevantes en la introducciéon y regulacién del principal impuesto bajo la
jurisdiccion comun estatal y municipal. Asi, la ley complementaria del IBS sera responsable de:
establecer el impuesto, segtin lo dispuesto en el caput del art. 156-A de la Constituciéon Federal;
establecer las reglas para distribuir el producto de su recaudacion, lo que incluye su método de
calculo; regular el régimen de compensacién del IBS, la forma y el plazo para el reembolso de los
créditos acumulados, los criterios para definir el destino de la operacién; tratar las hipdtesis de
diferimiento, exencion, tasa cero y regimenes de tributaciéon especificos y diferenciados; y establecer
el proceso administrativo tributario del IBS; entre otros aspectos esenciales para el régimen de
incidencia del IBS, en los términos de los §§ 22 a 8° del art. 156-A.

Pero eso no es todo. La ley complementaria serd responsable de establecer y regir el Comité de
Gestion del IBS*. Este factor resalta la centralidad de la respectiva ley complementaria que instituye
y define las normas generales del IBS. Si bien la ley complementaria ya tenia una funcién muy
relevante, desde una perspectiva federal, al establecer normas generales para los impuestos de
jurisdiccion estatal y municipal, la Enmienda Constitucional n.2 132/2023 se convierte en un
verdadero punto de inflexién no solo para el éxito del modelo propuesto, sino también para su propia
constitucionalidad, ya que incluso los criterios para la distribucién de los ingresos del IBS seran
definidos por la ley complementaria.

Es tal la relevancia del derecho complementario en el contexto del IBS que Valter de Souza Lobato
afirma que la Enmienda Constitucional n® 132/2023 atribuye al derecho complementario un papel
absolutamente inédito en el derecho brasilefio, hasta el punto de que es posible decir que el derecho
complementario tributario gana una nueva funcién, al lado de las actualmente existentes, que es la
de establecer el IBS bajo la jurisdiccion compartida de los estados, del Distrito Federal y de los
municipios (Lobato, 2024, p.31).

Esta es, sin duda, la funcién mas relevante que la Enmienda Constitucional n.2 132/2023 otorga a la
ley tributaria complementaria, ya que los impuestos que actualmente deben ser instituidos por ley
complementaria, por atribucién constitucional, son todos de jurisdiccion federal. Ahora bien, con la
Enmienda Constitucional n.2 132/2023, el IBS, cuya jurisdiccién corresponde simultaneamente a los
estados, el Distrito Federal y los municipios, también debe instituirse mediante ley complementaria.
:.Como, entonces, se puede conciliar el ejercicio de esta jurisdiccidn tributaria compartida con el hecho

de que el impuesto sera instituido por una ley formulada por el Congreso Nacional?

La solucién a este problema se basa en la idea de la representacién territorial, caracteristica del
Estado federal. Como se menciond anteriormente, el caracter participativo del Estado federal se
manifiesta principalmente en las acciones de la Segunda Casa legislativa, que en Brasil es el Senado
Federal. Considerando que la participacion de las unidades auténomas de la Federacién en la
formulacién de politicas a nivel nacional constituye uno de los pilares del Estado federal, uniendo
inseparablemente el bicameralismo y el federalismo, la cuestiéon propuesta se resolveria, por lo tanto,
con base en las acciones del Senado Federal en relacién con el SBI.

Sin embargo, la practica de la Federacion Brasilefia revela que la situacion es algo mas compleja, dado

4 Esta tarea debera completarse con la aprobacion del Proyecto de Ley Complementario N°® 108/2024, en tramite en el
Congreso Nacional.



que existen tres niveles de gobierno, uno de los cuales —el municipal— carece de representacion
formal en el Congreso Nacional. Ademas, incluso en el caso de los estados miembros, que recurren al
Senado Federal como foro formal para la representacion de sus intereses, segtn el articulo 46 de la
Constitucidn, el vinculo representativo territorial se ve debilitado por diversos factores, entre los
cuales, ademas de las elecciones directas para el cargo de senador, se puede identificar la alta
influencia partidista en las deliberaciones de la CAmara, acompafnada de la falta de incentivos legales
pararestablecer la conexidn entre los senadores y los respectivos estados representados, en las reglas
del proceso legislativo para las propuestas que se tramitan en la CAmara®.

Por tanto, si en relacion a la representacion territorial de los estados miembros es posible observar
una cierta relajaciéon en el vinculo entre los senadores y las respectivas entidades estatales
representadas, lo que afecta directamente la legitimidad federativa de la produccién legislativa de
los asuntos de interés regional y de alcance nacional por parte del Congreso, en relaciéon a los

municipios esta legitimidad desde el punto de vista federativo ni siquiera existe.

A diferencia de lo previsto para los estados, a través del Senado Federal, la Carta de 1988, aunque
elevd los municipios a la categoria de entidades federadas, no permitié su participacion en la arena
legislativa central de la Federacidn, ademdas de dejar la legislacién municipal fuera del control

concentrado de constitucionalidad ante el STF.

Para Maria Raquel Firmino Ramos (2018, pags. 56 y 57), sin embargo, la falta de un escafio especifico
pararepresentar a los municipios en la legislatura federal no altera su caracter de entidad federativa,
ya que una de las explicaciones de su ausencia seria el gran nimero de municipios existentes. Asi, la
representacion municipal se daria indirectamente, tanto a través de diputados como de senadores,
estos udltimos representando a los estados miembros en las decisiones a nivel federativo del

Parlamento.

Si bien la postura de Maria Raquel Firmino Ramos es optimista, lo cierto es que la ausencia de un
organo especifico para la representaciéon municipal en el Congreso Nacional genera una grave
distorsion en la Federacién Brasilefia, especialmente considerando el contexto cooperativo que
caracteriza al federalismo contemporaneo, lo que implica la necesidad de concentrar las decisiones
sobre ciertos sectores en la esfera central. Si bien se reconoce que los municipios ejercen una fuerte
influencia en la Camara de Diputados, esta accién no cuenta con la misma transparencia y nivel de
rendicién de cuentas que se observa —o deberia observarse— en la representacidn especifica de los

ejecutivos estatales por parte de los senadores.

En este punto, la Enmienda Constitucional n.2 132/2023 no hace mas que profundizar esta falta de
legitimidad federativa, ya que suprime las competencias especificas de las entidades estatales y
municipales en materia de impuestos al consumo y, a cambio, no les proporciona los medios
adecuados para ejercer una influencia efectiva en la formulaciéon de politicas relacionadas con el
impuesto de jurisdicciéon compartida. Cabe destacar que la jurisdiccién compartida del IBS no
involucra al gobierno federal, sino Gnicamente a los estados, el Distrito Federal y los municipios. Sin
embargo, la ley que establezca dicho impuesto no serd competencia de ninguna de estas entidades,
sino del Parlamento federal, en el que solo los estados y el Distrito Federal tienen representaciéon
formal.

5 Este tema también es objeto de estudio en profundidad por Raquel de Andrade Vieira Alves en la obra El papel del
Senado en el federalismo fiscal brasilefio y la crisis de representacion de los Estados.



Como resultado, y en un loable esfuerzo por resolver los dilemas federales existentes, el texto de la
propuesta de reforma tributaria, aprobada en primera vuelta por la CAmara de Diputados en julio de
2023, preveia una iniciativa del Comité de Gestion del IBS (hasta entonces el “Consejo Federativo del
IBS”) para proponer la mencionada ley complementaria que establecia el impuesto. Para ello, la ley
sustitutiva aprobada proponia modificar el § 3 del art. 61 y el caput del art. 64 de la Constitucion
Federal, que regulan el proceso legislativo federal®. Sin embargo, ademas de no ser una iniciativa
privada, ya que se anadiria a la iniciativa parlamentaria y extraparlamentaria para proyectos de ley
complementarios y leyes ordinarias, prevista en el caput del art. 61, también se mantuvo la regla de
inicio de debate y votacién en la Camara de Diputados para las propuestas iniciadas por el Consejo
Federativo, ampliando el alcance de la disposicidn del art. 64 de la Constitucion.

En otras palabras, aunque loable, la atribucion de la iniciativa de la ley complementaria al entonces
Consejo Federativo del IBS alin competiria con la iniciativa ya prevista en el texto constitucional para
proponer leyes complementarias en general y, una vez ejercida por el Consejo, su tramitacion
comenzaria y terminarfa en la Camara de Diputados, sin previsiéon de reglas especificas para su
tramitaciéon que permitieran la real influencia de los estados y municipios en la concepcion del
principal impuesto de su competencia.

Asi, como se esboz6 originalmente en el sustituto de la Propuesta de Enmienda Constitucional n.2
45/2019 (que dio lugar a la Enmienda Constitucional n.2 132/2023), preparado por el grupo de
trabajo creado por la Camara de Diputados en el primer semestre de 2023, 1a ley complementaria del
SBI no escaparia a la critica de que los arts. 64, § 1, y 65, parrafo tinico, de la Constituciéon de 1988
otorgan prevalencia del proceso legislativo de las leyes ordinarias y complementarias a la CAmara de
Diputados en detrimento del Senado Federal, que es el principal foro de representacién de los
estados en la Federacion (Mohn y Souza, 2023, p.11). Aun asi, se intent0, en cierta medida, otorgar a
los municipios cierto grado de participacién en la elaboracién de laley complementaria que establece
el SBIL

A pesar de los esfuerzos del grupo de trabajo de la CAmara para hacer compatible la competencia
compartida del IBS con las reglas relativas a la iniciativa legislativa de la norma que crea el impuesto,
la propuesta de alteracion del § 32 del art. 61 y del caput del art. 64 de la Constitucién Federal fue

suprimida en el Senado Federal y, por tanto, no prevalecid en el texto final aprobado.

Es muy representativo que el Comité de Gestidn del IBS se haya desecado precisamente en el Senado
(Camara de la Federacion). Parece haber existido un temor infundado a la “competencia” de la
entidad por parte del Senado, en lugar de aprovechar la oportunidad para que el organismo colabore
en el desempefio de sus funciones en relaciéon con la reforma tributaria, ya que la Enmienda
Constitucional n.2 132/2023 no solo exigira una reinterpretacion del papel de la ley complementaria
en materia tributaria y de la propia idea de competencia tributaria, como ya se ha dicho, sino que
también relegara al Senado Federal un papel esencial en la implementacion del IBS, hasta el punto de
que correspondera a la Camara, mediante resolucion, fijar el tipo impositivo de referencia que se
aplicara a cada ambito federativo, en los términos de una ley complementaria, salvo que se disponga
lo contrario en una ley especifica de la entidad. Ademas, en virtud del § 9° del art. 156-A de la
Constitucién Federal, cualquier alteraciéon en la legislaciéon federal que reduzca o aumente la

6 “Art. 61. [...] § 32 La iniciativa de legislacion complementaria que trate del impuesto previsto en el art. 156-A también
correspondera al Consejo Federativo del Impuesto sobre Bienes y Servicios a que se refiere el art. 156-B”.

Art. 64. La discusion y votacién de los proyectos de ley iniciados por el Presidente de la Republica, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, los Tribunales Superiores y el Consejo Federativo del Impuesto sobre Bienes y Servicios se iniciara
en la CAmara de Diputados.



recaudacion del IBS debera ser compensada con el aumento o la reduccion, por el Senado Federal, de
las alicuotas de referencia, a fin de preservar larecaudacion de las esferas federativas, en los términos

de la ley complementaria.

Por tanto, la fijacién de las alicuotas de referencia del IBS por el Senado Federal debe considerar los
efectos de los regimenes tributarios especificos, diferenciados o favorecidos sobre los ingresos, asi
como el propio régimen de transicién establecido en el texto de la propuesta, y compensar a las

entidades porlareduccion gradual hasta la extincion de los impuestos vigentes (art. 130 dela ADCT).

Se observa, pues, que la fijacidn de las tasas de referencia del IBS por el Senado Federal, ademas de
esencial, constituira una actividad eminentemente técnica, que debera tener en cuenta numerosos
factores en su calculo, lo que, por si solo, requeriria el didlogo y la asistencia de un érgano
especializado, integrado por representantes de los estados y municipios, con el fin de subsidiar los
calculos relativos a la tasa de referencia del IBS.

Sin embargo, hay otra razdn que justifica la prevision de tal 6rgano en el texto de la propuesta, y que
resume bien lo desarrollado hasta ahora: dada la forma como el IBS esta perfilado en el texto
aprobado, para que los estados, el Distrito Federal y los municipios puedan realmente influir en la
politica fiscal en materia de tributos, de modo que la competencia comun a ellos atribuida no sea
meramente formal, es necesario establecer un 6rgano técnico para realizar la coordinacion y gestion
compartida del IBS, con composicién paritaria y representantes de ambas esferas federativas,
ademas de interlocucion directa con el Senado Federal, al que se le atribuyeron competencias
esenciales en relacién al aspecto material del IBS.

Lamentablemente, no solo no esta prevista una concertacion entre el Comité de Gestion del IBS y el
Senado Federal, con el fin de proporcionar subvenciones para la fijacién de las tasas de referencia,
que segun el proyecto de ley complementaria actualmente en tramite (Proyecto de Ley
Complementaria n® 108/2024) seran centralizadas en el Tribunal de Cuentas de la Unidn’, sino que
la iniciativa legislativa del Comité de Gestién del IBS para el proyecto de ley complementaria fue
simplemente suprimida y olvidada por el propio Senado Federal.

Habria sido perfectamente posible conciliar no solo el temor a que el Senado perdiera su
protagonismo federativo, sino también el propio principio democratico con dicho principio mediante
la funcién del Comité de Gestion del IBS en la elaboracion de la ley complementaria del impuesto.
Para ello, habria bastado con que la participacién de las entidades municipales en el proceso de
elaboracion de la ley complementaria que establece y regula el IBS se instrumentalizara mediante
una propuesta presentada por el érgano interfederativo al Senado Federal. Esto habria disipado
cualquier critica de caracter democratico respecto al Comité de Gestion del IBS y, ademas, habria
eliminado la existencia de justificaciones democraticas para considerar criterios poblacionales en la

formacion y deliberacion del 6rgano.

7 Tribunal de Contas da Unido (TCU). La Seccién XV del § 1 del art. 2 del Proyecto de Ley Complementario n® 108/2024
sélo prevé la opinién del érgano, con caracter consultivo, cuando sea solicitada por la Cimara de Diputados o el Senado
Federal, sobre el impacto estimado relacionado con cambios en la legislacion federal que reduzcan o aumenten la
recaudacion del IBS.



5. El diseiio institucional del Comité de Gestion del IBSy la
(in)compatibilidad con un modelo de 6rgano interfederativo

Ademas del rol que deberia desempeiiar el Comité de Gestion del IBS en el proceso de elaboracion de
la ley complementaria del IBS, las normas relativas al propio funcionamiento de la entidad no se
ajustan a la idea de un verdadero 6rgano interfederativo. En otras palabras, como se indica en la
Enmienda Constitucional n.2 132/2023, el Comité de Gestién del IBS, ya sea por la composicién de la
participacion de las entidades federadas en su maxima instancia o por sus reglas de deliberacidn, no
estd capacitado para funcionar como un verdadero canal de representacién territorial de los

municipios en el federalismo fiscal brasilefio.

Cabe recordar que la competencia compartida, ademas de la institucién compartida, requerira
necesariamente compartir estructuras de recaudacidn, inspeccién y regulaciéon a nivel
administrativo, y también a nivel judicial, entre los estados, el Distrito Federal, los municipios y la

Uniodn, asi como la existencia de una estructura de inspeccién compartida de la propia entidad®.

Entonces, ;como podemos decir que el Sistema Tributario Nacional se ha simplificado? Como bien
sefialé Aliomar Baleeiro, atin a la luz de la Constitucion de 1946, en referencia al sistema federalista...

Documentos:

En esas paginas, donde atin hoy hay algo que aprovechar, ya se demuestra que, en una federacion,

se empieza sacrificando la simplicidad, creando necesariamente una pluralidad de dispositivos

de recoleccién en la misma area geografica y poblacional. (Baleeiro, 2019)
Bien, pues. Dada la necesidad de superar el dogma de la simplicidad a toda costa dentro de una
Federacion, el disefio del Comité de Gestion del IBS debe reflejar la compatibilidad del texto de la
Enmienda Constitucional n.2 132/2023 con el pacto federativo previsto por el constituyente en 1988.
Esto significa que, como entidades federativas, los estados, el Distrito Federal y los municipios deben
tener participacion equitativa en el Comité de Gestion del IBS y sus deliberaciones deben cumplir con
los criterios especificos de una organizacién interfederativa y adaptarse a las caracteristicas

inherentes a la Federacién Brasilefia.

En este sentido, si bien el establecimiento y la reglamentacién del Comité de Gestidn del IBS se dejaron
en manos de una ley complementaria, las normas minimas relativas a la composiciéon y el
funcionamiento de su maximo érgano deliberativo se incorporaron a la Enmienda Constitucional n.2
132/2023. Asi, el § 3 del art. 156-B de la Constitucion Federal determina que el Comité de Gestion del
IBS debe estar compuesto por 27 representantes a nivel estatal, uno por cada estado y el Distrito
Federal, y 27 representantes a nivel municipal, en representacion de todos los municipios y el Distrito
Federal, elegidos en los siguientes términos: a) 14 representantes, con base en los votos de cada
municipio, con igual valor para todos; y b) 13 representantes, con base en los votos de cada municipio,

ponderados por sus respectivas poblaciones.

8 No es casualidad que el propio TCU estableciera un grupo de trabajo sobre reforma fiscal para apoyar el informe del
senador Eduardo Braga sobre el texto de la Propuesta de Enmienda a la Constitucidon No. 45-A, originada en la Cdmara
de Diputados. Como resultado de este trabajo, se elaboré un informe con sugerencias para mejorar el texto de la
reforma, entre las que se encontraba la creacién de un érgano colegiado interfederativo para llevar a cabo el control
externo de la agencia. Sin embargo, esta sugerencia no fue aceptada en el texto final, que terminé remitiendo
Unicamente el control externo del Comité de Gestion del IBS a los estados, el Distrito Federal y los municipios, sin
prever, no obstante, la creacién de un 6rgano colegiado interfederativo formado por miembros de los Tribunales de
Cuentas, lo que, en la practica, podria generar superposiciones y conflictos de competencia.



El primer punto que llama la atencion es la consideracién de aspectos poblacionales en la eleccién de
representantes municipales para el Comité de Gestién del IBS, ya que contradice su funciéon de
representar los intereses fiscales de los municipios, que no estan directamente relacionados con el
tamafio de su poblacién. Desde una perspectiva federativa, en lugar de representantes elegidos con
base en criterios poblacionales, seria mas apropiado incluir a las Asociaciones de Representacion
Municipal en el maximo 6rgano deliberativo del 6rgano colegiado, ya que estas asociaciones tienen
competencia legitima para actuar en defensa de los intereses generales de los municipios afiliados
ante los Poderes Ejecutivos de la Unidn, los estados y el Distrito Federal, ademas de la competencia
para expresar en el proceso legislativo los intereses de sus afiliados, en los términos del art. 3, incisos
IVy VI, dela Ley n.2 14.341/2022.

Ademas de la inconsistencia en la composicién de parte de la representaciéon municipal, otro punto
que merece ser destacado se refiere al proceso de toma de decisiones al mas alto nivel del Consejo.
El § 4 del art. 156-B determina que las deliberaciones en el ambito del Comité Gestor del IBS se
consideran aprobadas si obtienen, acumulativamente, los votos: a) a nivel estatal, de la mayoria
absoluta de los representantes de los estados y del Distrito Federal, y de representantes
correspondientes a mas del cincuenta por ciento de la poblaciéon del pais; b) a nivel municipal, de la

mayoria absoluta de sus representantes.

De hecho, dado que el criterio poblacional ya es un factor constante en la seleccidn de representantes
para los municipios y el Distrito Federal, no se requiere nuevamente para efectos de la deliberacion
sobre el recuento de votos para la representacién municipal, requiriéndose tinicamente una mayoria
absoluta de los votos de sus representantes. En relacion con la representacion estatal, la composicion
sigue inicamente el criterio federal, dada la disposicién de un representante por unidad estatal en la
maxima instancia del organismo. Sin embargo, para efectos de la deliberacidn, se requiere el
cumplimiento acumulativo de dos criterios: una mayoria absoluta de los votos de los representantes
estatales, ademas de la mayoria de los votos de los representantes estatales que correspondan a mas
del cincuenta por ciento de la poblacién del pafs.

Resulta que todo 6rgano deliberativo que pretenda ser igualitario dentro de una Federacién debe
respetar sus caracteristicas, a fin de tener en cuenta la fisonomia federativa del Estado, tanto en la

composicion del 6rgano colegiado como en los criterios de deliberacion.

En el caso de Brasil, donde existe una gran disparidad regional, es fundamental que los 6rganos de
concertacion federal se estructuren de tal manera que sea imposible que los intereses de las
entidades pertenecientes a ciertas regiones, mas o menos desarrolladas, prevalezcan sobre los de
otras. Esto implica evitar que los intereses de los estados mas poblados predominen en la
composicioén y deliberacion, evitando la adopcién de criterios poblacionales, asi como la llamada
"dictadura de la minoria", para evitar que una sola entidad o regidn obstruya las deliberaciones y
comprometa la propia existencia del 6rgano.

Esta distorsién en la composicion de la base municipal y en los criterios de deliberacién de la base
estatal del Comité Gestor del IBS compromete la constitucionalidad del modelo, pues interfiere
directamente en el ejercicio de la autonomia financiera de las entidades federadas y, por tanto, en el
propio equilibrio del pacto federativo.

Por lo tanto, para que el Comité de Gestion del IBS funcione verdaderamente como un 6rgano
interfederativo, el primer cambio indispensable es la exclusion de los criterios de poblacién en la
composicion de la representacion municipal y en la deliberacién sobre la representacion estatal.
Como alternativa a la composiciéon de la base municipal, serfa posible y legitimo concentrar la



representaciéon en las Asociaciones de Representacion Municipal, previstas en la Ley n.2
14.341/2022.

Para la deliberacién, se pueden considerar diferentes criterios segin el asunto en anilisis:
unanimidad y mayoria cualificada. O bien, la mayoria cualificada combinada con criterios regionales
para corregir asimetrias, como es el caso de la alternativa sugerida por Fernando Facury Scaff (2023),
quien se refirié a la solucién adoptada por el art. 2 de la Ley Complementaria n.2 160/2017 para la
validacién de los beneficios fiscales del ICMS. En dicha ley, se adopté la siguiente férmula para la
aprobacién de las deliberaciones: obtener el voto favorable de al menos dos tercios de las unidades
federadas y un tercio de las unidades federadas que forman parte de cada una de las cinco regiones
del pais.

Ademas, Hamilton Dias de Souza y Daniel Corréa Szelbracikowski han sefialado la distancia entre la
estructura del Comité de Armonizacién de la Administraciéon Tributaria, segtn los articulos 318 y
siguientes de la Ley Complementaria n® 214/2025, y el modelo clasico de drgano federativo, en la
medida en que la Unién tiene una estructura monolitica, con intereses alineados y una representacion
del 50%, mientras que los estados, el Distrito Federal y los municipios comparten el 50% restante, y
se enfrentan a una amplia diversidad de intereses regionales y locales, muchas veces en conflicto entre
si (Dias de Souza; Szelbracikowski, 2025).

Los autores también analizaron, en comparacién con el modelo brasilefio, el modelo de discusion e
implementacién de Bienes y Servicios Impuesto sobre Bienes y Servicios (GST) en India, donde tanto
el gobierno central como los estados tienen cierta facultad para legislar y recaudar el impuesto, y
donde ambos niveles de administracién tributaria pueden coexistir. Ademas de la facultad legislativa
compartida y regulada por el GST, Consejo, organismo creado para coordinar y armonizar la
legislacion entre las entidades federativas, permite a los estados legislar sobre aspectos regulatorios
del GST dentro de sus fronteras. Ademas, el GST El Consejo estd compuesto por representantes del
gobierno central (1/3 de los votos) y de los gobiernos estatales (2/3 de los votos). Cada estado tiene
el mismo derecho de voto, independientemente de su poblacién o contribucién econémica. Las
decisiones requieren una mayoria del 75% de los votos, lo que garantiza que ningun partido pueda
imponer su voluntad unilateralmente (Dias de Souza; Szelbracikowski, 2025).

Si bien el estudio de Dias de Souza y Szelbracikowski considera la estructura del Comité de
Armonizacién de la Administracion Tributaria, en el que la Unién tendra un asiento, dado que este
organismo sera responsable de armonizar la disciplina entre el CBS y el IBS, la critica formulada
respecto a la consideracion de aspectos poblacionales en las deliberaciones del organismo se aplica
plenamente al Comité de Gestion del IBS, ya que esto genera distorsiéon en la representacion
territorial y permite la preponderancia de los intereses de un estado determinado sobre los demas,
lo cual es absolutamente incompatible con la idea de un organismo interfederativo. La forma en que
se describen el Comité de Gestion del IBS y el respectivo Comité de Armonizaciéon de la
Administraciéon Tributaria permite que los estados y municipios mas poblados, junto con la Unidn,
impongan sus decisiones respecto a la administracién del IBS y el CBS a las demés entidades de la

Federacion.

Por tanto, ni la composicién ni la forma de deliberacién del Comité de Gestion del SBI lo hacen
compatible con un 6rgano interfederativo, que realmente acttie en la formulacién de politicas
relativas al impuesto y en su administracién y armonizacién con el SBI.



6. Consideraciones finales

De lo que se desprende del analisis realizado en este articulo, el modelo de tributacién al consumo
previsto por la Enmienda Constitucional n? 132/2023 depende esencialmente de tres factores: la ley
complementaria que crea y regula el IBS (y el SBI); el papel del Senado Federal en la fijacién de las
tasas de referencia del IBS; y el funcionamiento del Comité de Gestion del IBS (junto con el Comité de

Armonizacién de la Administracién Tributaria).

Desde la perspectiva de la autonomia financiera de los estados, el Distrito Federal y los municipios,
seria esencial que la ley complementaria del IBS contara con la participacion efectiva de las
respectivas entidades en el proceso legislativo que la origind, a fin de materializar el ejercicio de la
potestad tributaria compartida. Sin embargo, si bien el grupo de trabajo de la Camara de Diputados
incluyé en la propuesta de enmienda constitucional n.2 45/2019, presentada en el primer semestre
de 2023, la iniciativa del Comité Directivo del IBS para proponer la mencionada ley complementaria,
esta disposicién fue suprimida precisamente durante su tramitacion en el Senado Federal.

Con esto, sin siquiera entrar en la cuestion de la crisis de representacion estatal en el Senado, lo cierto
es que los municipios fueron excluidos del proceso de establecimiento del IBS, lo que representa una
distorsion mas que grave, en la medida en que sus poderes tributarios en relacién al principal
impuesto al consumo de hoy - el ISS - fueron deshidratados a cambio de recibir ingresos provenientes
de la recaudacion del IBS, sin que las entidades municipales pudieran siquiera participar en la

formulacién de politicas relacionadas con el impuesto.

En cuanto a la administracién y gestion de la recaudacion del IBS, la situacién no es mejor, ya que el
Comité de Gestion Tributaria, responsable no sélo de la ejecucion ejecutiva del IBS sino también de
repartir sus ingresos entre los estados, el Distrito Federal y los municipios, toma en consideracion,
tanto en la composicién de la representacién municipal como en la deliberacién de la representacién
estatal, aspectos poblacionales que no tienen ninguna relaciéon con la idea de representacion
territorial.

De hecho, los 6rganos de representacion territorial deben estar compuestos por representantes de
cada territorio, independientemente de la poblacién residente. El mismo argumento aplica a los
aspectos deliberativos, ya que no se trata de una institucion democratica, en la que la representaciéon
se verifica con base en la consideracidn individual de la poblacidn, sino de un 6rgano interfederativo,
cuya estructura debe considerar la fisonomia federativa del Estado, tanto en la composicién del
6rgano colegiado como en los criterios de deliberacién. Asi, para caracterizar al Comité de Gestién
del IBS como un verdadero canal de representacion territorial, seria esencial excluir los criterios de
poblacion de la composicidn de la representaciéon municipal y de la deliberacién de la representacién

estatal.

Estas cuestiones, que afectan a la propia incoherencia en el ejercicio de la competencia compartida
del IBS y a la incapacidad del Comité de Gestion del IBS de actuar como 6rgano interfederativo,
reflejan la incompatibilidad del modelo del IBS, adoptado por la Enmienda Constitucional n®
132/2023, con el pacto federativo previsto por el constituyente de 1988, que no sélo elevo a los
municipios a la categoria de entidades federadas, sino que también les garantiz6 una parte
significativa de la tributaciéon al consumo, mediante el ejercicio de sus propias competencias
tributarias, ademas de asegurar la ampliacién de los recursos fiscales que les transferia el gobierno

federal.



Por lo tanto, en respuesta a la pregunta lanzada en la introduccion del trabajo, las tnicas formas de
hacer compatible el modelo del IBS con la Constitucién de 1988 pasan por la posibilidad real de que
los municipios influyan en la elaboracién de la ley complementaria del IBS - lo que exigiria la
recuperacién de la iniciativa legislativa bajo la responsabilidad de la Comisién de Gestién del IBS,
aunque mediante la presentacion de la propuesta por el Senado Federal —, dando forma concreta a la
competencia compartida; y por la reestructuracién de la Comisiéon de Gestién del IBS, con la
eliminacion de la consideracion de los aspectos poblacionales en la composicién y deliberacion del
6rgano superior del organismo.
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