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RESUMEN: Este articulo tiene como objetivo analizar el ejercicio de la com-
petencia compartida del IBS entre estados, Distrito Federal y municipios, asi
como la estructura y funcionamiento del Comité de Gestién del IBS, con el
fin de verificar la compatibilidad del modelo tributario propuesto en la EC
132/2023 con el pacto federativo previsto por el constituyente de 1988, desde
la perspectiva de la representacién territorial.

PALABRAS-CLAVE: federalismo fiscal; competencia compartida; representa-
cion territorial; reforma tributaria; Comité de Gestioén del IBS.

1. Introducao

A reforma tributaria, aprovada pela Emenda Constitucional (EC) n. 132/2023
e ainda em fase de regulamentacdo e implementagdo, promove profundas
mudancas na tributacdo do consumo no Brasil, com reflexos significativos
nas financas dos entes federados. Um dos fundamentos do novo sistema esta
calcado na simplificacdo a partir da unificacdo dos dois principais impostos
de competéncia estadual e municipal: o ICMS e o ISS, que resulta no novo
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), cuja competéncia serd compartilhada
entre estados e municipios (art. 156-A, da Constituicdo Federal).

Assim, a propria ideia de competéncia tributaria passa por uma ressignifi-
cacdo, ja que até hoje o sistema tributario nacional nunca trabalhou com a
hipdtese de compartilhamento de competéncias entre entes federados diver-
sos. O maximo que se pode observar é o caso do Imposto sobre Propriedade
Territorial Rural (ITR), que ndo se submete a competéncia compartilhada,
porquanto o sujeito ativo para sua instituicéo é a Unido. H4, porém, possibi-
lidade de delegacdo da capacidade tributaria ativa (ndo da competéncia) aos
municipios, mediante opcéo, nos termos do art. 153, § 4°, III, da Constituicdo
Federal, o que, automaticamente, importa em aumento do percentual de re-
ceita partilhada, conforme dispde o art. 158, II, da Carta.

Considerando-se que a atribuicéo constitucional de competéncias tributérias
e a partilha de receitas entre os entes federados constituem formas de garan-
tia da autonomia financeira dentro do Estado federal, o compartilhamento de
competéncias do IBS, inaugurado no Brasil com a EC n. 132/2023, passa a ser
também objeto de analise dos estudos acerca do federalismo fiscal brasileiro.

E que a competéncia compartilhada vai necessariamente requerer um com-
partilhamento de estruturas arrecadatorias, fiscalizatérias e normatizadoras
no ambito administrativo, entre estados, Distrito Federal e municipios, e tam-
bém no ambito judicial, entre esses entes e a Uniflo, na medida em que as
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demandas referentes ao IBS que serdo submetidas ao Judiciario néo poderdo
ter desfechos opostos as relativas a CBS, que foi concebida como um tributo
“irméao” do IBS (Gomes, 2023).

Mais do que isso: o compartilhamento de competéncias vai requerer ainda
a possibilidade de instituicdo compartilhada do IBS, funcédo que, como néo
poderia deixar de ser, foi atribuida pela EC n. 132/2023 a lei complementar tri-
butaria. Se a lei complementar ja possuia certo papel federativo importante,
como instrumento de harmonizacdo da legislagdo tributaria de estados, Dis-
trito Federal e municipios, a partir da reforma tributaria, a lei complemen-
tar do IBS adquire funcdo impar dentro do federalismo fiscal brasileiro, pois
serd o instrumento por meio do qual se concretizard o compartilhamento de
competéncias.

Ao lado da lei complementar do IBS, o Comité Gestor do IBS exsurge como
ponto central na concretizacdo do compartilhamento de competéncias entre
os entes subnacionais, tendo em vista que caberio ao referido 6rgéo a opera-
cionalizacdo da normatizacdo comum do IBS, a coordenacéo das atividades
administrativas relativas ao imposto, a decisdo sobre o contencioso admi-
nistrativo comum, bem como a distribuicao do produto da arrecadacéo do
IBS entre estados, Distrito Federal e municipios (art. 156-B, I aIll, e § 2°,V, da
Constituicdo Federal).

Nesse cenario, os dilemas que se verificam atualmente em matéria de fe-
deralismo e representacédo territorial diante de uma Federacio de trés niveis,
como a brasileira, apenas se agudizam, o que revela novas questdes envol-
vidas pela mesma roupagem: como se garantir que a autonomia financeira
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios néo seja abalada pelo novo
sistema tributario? Ou, em outras palavras: como se assegurar a compatibi-
lidade do novo modelo tributario previsto pela EC n. 132/2023 com o pacto
federativo definido pelo constituinte de 1988?

E a esse questionamento que o presente artigo se propde responder, com
base na analise da intersecdo entre federalismo e bicameralismo, também
traduzida a partir da indissociabilidade entre as dimensdes participativa e
de exercicio autbnomo das competéncias legislativas e administrativas por
cada ente nas federacdes contemporéaneas, bem como no funcionamento dos
canais alternativos de representacao territorial, que, ao lado da Camara Alta,
ddo concretude a faceta participativa do Estado federal.

Na sequéncia, passa-se ao exame da partilha de competéncia entre estados,
Distrito Federal e municipios, nos termos da EC n. 132/2023, com especial
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enfoque na iniciativa da lei complementar instituidora do IBS e no desenho
institucional do Comité Gestor do imposto, a fim de se aferir seu real carater
de organismo de representacéo territorial na formulacéo de politicas relati-
vas ao IBS e na administracdo do imposto.

2. Federalismo e bicameralismo: da justificacao aristocratica
aideia de representacao territorial — entre autonomia e
participacao das unidades descentralizadas no Estado federal

O bicameralismo confere ao estado-membro ingeréncia ativa nas decisées
politicas de ambito nacional e se torna ponto caracteristico do sistema fe-
derativo. Ndo obstante, o modelo bicameral ndo surgiu com o Estado federal,
mas tem origem fortuita, calcada na divisao de classes sociais no Parlamento
britanico. Nasceu, portanto, da diferenciacdo entre classes aristocraticas e da
respectiva necessidade de representacio distinta de seus interesses frente ao
trono e, ao longo da histéria, adquiriu papel fundamental no design institucio-
nal da Federacdo, por intermédio da atuacdo da Camara Alta (Alves; D’Aratjo,
2023, p. 35-50).

Com o tempo, o bicameralismo se desprendeu da conotagdo social que lhe
deu origem, a partir do momento em que os Estados Unidos passaram a em-
pregé-lo sob o viés federativo, de modo a Camara Alta'® representar os esta-
dos e a Camara Baixa, a vontade do povo, s6 que a partir de entdo ndo mais ao
acaso como sucedeu no modelo original. Por isso, de forma perspicaz, Jacques
Cadart afirma que enquanto o sistema britdnico de duas camaras representa
o resultado fortuito de uma evolucdo ndo intencional, o bicameralismo do
Estado federal é 16gico e necessario (Cadart, 1990, p. 360).

Para se compreender a racionalidade da divisdo do poder legislativo em duas
Casas no modelo americano, é preciso retomar-se a experiéncia colonial na
América e sua relacdo com o Império Britanico porque, dentre os varios fun-
damentos federalistas que foram disseminados durante o Império, o mais
significante foi justamente o da necessidade de representacdo das colénias
no Parlamento britanico.

Como bem observou Michael Burgess, o relacionamento império-colonia

britanico constituiu uma arena fértil para ideias politicas diferentes e !

“quase-federais” (Burgess, 2006, p. 52). Essas ideias tratavam, na verdade, de

”

106 No presente artigo, utilizamos as expressoes “Segunda Casa”, “Segunda Camara”, “Camara Alta
ou “Senado” para se referir, de modo geral, as segundas casas que integram o Poder Legislativo
ou que funcionam como segunda instancia de deliberacdo no processo legislativo e que nado
desempenham o papel formal de representacdo da vontade popular, o que se reflete na sua
composicdo, atribuicdes e regras de funcionamento.

i
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sugestdes para os problemas identificados na experiéncia pratica dos gover-
nos locais, especialmente os que envolviam a relacdo entre as colonias ame-
ricanas e a patria-mée inglesa.

E interessante notarmos que mesmo antes da independéncia, no inicio do
século XVII, as coldnias americanas gozavam de certa autonomia, pois eram-
-lhes permitidas a manutencéo de um governo préoprio e a edigéo de leis
pelas assembleias locais, desde que nédo conflitassem com as leis elaboradas
pelo Parlamento britdnico. Em 1775, New Hampshire foi a primeira colo-
nia a elaborar uma constitui¢do. Buscando deixar claro o rompimento com
as instituices politicas da Inglaterra, Virginia, em 1776, no proprio ano da
independéncia, elaborou e adotou uma constituicéo, que também exerceu
grande influéncia na configuracao da Constituicdo dos Estados Unidos de
1787 (Dallari, 2013, p. 232).

Para além da organizacio juridica dos governos locais e da ideia de liberdade,
a experiéncia pratica das coloénias americanas trouxe a tona a necessidade de
unido em prol de um interesse comum: conter-se a ameaca inglesa ao exer-
cicio da liberdade economica na América. Essa necessidade de unido se re-
fletiu em diversas reunides e acordos escritos entre as colonias, celebrados
por meio de seus representantes delegados, como a Confederacdo da Nova
Inglaterra, em 1643. Os sucessivos encontros de delegados locais, a seu turno,
serviram para estreitar as relacdes entre as colonias e acelerar o processo
de independéncia norte-americana da Inglaterra, declarada em 4 de julho de
1776, apds alguns conflitos armados entre as tropas americanas e inglesas, e
com apoio decisivo da Franca.

Ou seja, o federalismo, enquanto mandamento conciliador da unidade na di-
versidade, apareceu como saida pratica para questoes administrativas tanto
na relacéo entre o Império Britanico e suas treze colonias, dada a extenséo
territorial americana, quanto na relagédo interna de cada colénia e suas cida-
des integrantes, e surgiu, em seguida, como solucéo imprescindivel a manu-
tencdo da independéncia, no contexto confederativo.

E justamente a necessidade de maior coordenacéo central e de estabeleci-
mento de regras harmonicas a serem observadas em nivel nacional, no pe-
riodo que se seguiu a independéncia das treze ex-coldnias, que vai contribuir
para o desenvolvimento do arcabouco tedrico que conduziu ao surgimento da
Federacdo americana. Por isso, Michael Burgess se refere as ideias da época
colonial como “quase-federais”.

Revista Plenario, Brasilia, v. 1, n. 1, jan./jun. 2025, p. 271-298.



Nesse contexto, a grande contribuicdo tedrica da experiéncia colonial ame-
ricana para divisdo do Poder Legislativo em duas Casas dentro do Estado
federal foi a teorizagdo em torno da ideia de representacao territorial no Par-
lamento, que vai além do principio democratico da representagao politica sob
a otica do individuo isoladamente considerado. Dentre as obras importantes
do ponto de vista da elaboracdo de argumentos juridicos para justificagdo da
independéncia das treze ex-colonias, ao lado das de Thomas Jefferson e das de
John Adams, estd o trabalho magistral de James Wilson, publicado em 1774,
intitulado Consideracbes sobre a natureza e a extensdo da autoridade legislativa do
Parlamento britdnico (Wilson, 2017).

Escrito em 1768, o trabalho de James Wilson foi um dos primeiros a desenvol-
ver uma argumentacao juridica apta a justificar a necessidade de rompimento
do dominio britdnico em relacédo as colonias norte-americanas. Para tanto,
aduziu que estas néo poderiam se sujeitar as leis editadas pelo Parlamento
britdnico, uma vez que néo possuiam representacdo naquela legislatura, a
exemplo do que ocorria com a Irlanda na época, que, apesar do dominio bri-
tanico, tinha seu préprio Parlamento, como forma de representacéo de sua
populacdo perante a Coroa.

Dessa forma, com base na ideia de consentimento e de que todo poder deriva
das pessoas, James Wilson negava a autoridade legislativa do Parlamento bri-
tanico sobre as colonias norte-americanas, sem, contudo, rechacar o dever de
lealdade ao rei inglés, por parte da populacéo das colonias.

A origem da ideia de representacéo politica, no entanto, é anterior aos escri-
tos de James Wilson e dos demais founding fathers. Com raiz etimoldgica na
concepcao basica de “agir no lugar de”, o termo surgiu na Grécia e na Roma
Antiga. Entretanto, como explica Manoel Gongalves Ferreira Filho, essa repre-
sentacdo nada mais era do que a imputacio juridica da vontade do represen-
tante ao representado, cuja concordédncia com aquela era presumida (Ferreira
Filho, 2002, p. 64 e 65).

Somente a partir da Idade Média surgem os 6rgios representativos, ndo mais
com base na ideia de imputacao de vontades, mas para exprimir a vontade
dos representados; ou seja, a representacdo, como instrumento de participa-
¢do e de expressdo da vontade dos governados no governo, aparece na época
medieval. A representacdo medieval, porém, tem carater mandatario de ex-
pressao de interesses particulares, cuja legitimidade néo se discute (Ferreira
Filho, 2002, p. 64 e 65)
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Aparece em Hobbes, em 1651, no sentido de “autorizacdo”. Contudo, foi a par-
tir da segunda metade do século XVII que o significado de representacio se
multiplicou na lingua inglesa, com a conotacéo de representagdo ndo apenas
dos eleitores, como espécie de mandato, mas de toda a nacdo, incluidos aque-
les que néo participaram da eleicao (Ferreira Filho, 2002, p. 45).

Montesquieu, na obra capital O espirito das leis, de 1748, afirmava que o homem
livre é aquele que governa a si préprio, mas como isso seria impossivel nos
grandes Estados e sujeito a muitos inconvenientes nos pequenos, seria pre-
ciso que o povo o fizesse por meio de seus representantes. Apesar de ndo con-
siderar o povo apto a exercer o poder legislativo de forma direta, Montesquieu
defendia a capacidade do povo de escolher seus representantes para estes dis-
cutirem os negocios publicos, o que preconizava um modelo representativo,
sem que isso significasse um mecanismo da democracia (Montesquieu, 1996).

Como defensor de uma monarquia constitucional sob a denominacéo de
“governo moderado”, Montesquieu se debrucgou sobre a realidade do modelo
inglés pos-revolugdo gloriosa, na primeira metade do século XVIII, a fim de
buscar inspiracdo para o que considerou como “governo ideal”.

Tendo em conta o contexto inglés de conflitos entre o povo e o rei, na tenta-
tiva de impor limites ao poder absoluto deste, Montesquieu elaborou a teoria
da separacdo de poderes, de modo a que nenhum estivesse concentrado na
figura do governante, sem, porém, ignorar a existéncia e a necessidade de
influéncia da nobreza da época no Parlamento britanico.

Como afirma José Levi do Amaral Junior, para evitar a degeneragéo da li-
berdade caso a nobreza e o povo estivessem confundidos no Parlamento,
Montesquieu sustentou que o Poder Legislativo deveria ser confiado tanto
a nobreza hereditaria, quanto aos representantes eleitos, desde que ambos
fossem alocados em Camaras legislativas separadas (Amaral Janior, 2008,
p. 56-68).

Essa é a razdo do bicameralismo em Montesquieu. Nesse contexto, em que
a limitacdo ao poder absoluto do rei deveria conviver com a representacao
popular e a nobreza hereditaria dentro do Poder Legislativo, a Camara Alta
funcionaria como espécie de poder intermediario entre o monarca e o povo,
este representado na Camara Baixa. Ambas, por sua vez, faziam parte do me-
canismo de freios e contrapesos ao poder monarquico.

Dessa forma, embora em comparacdo ao argumento puro e simples da divi-
sdo social de classes seja possivel observarmos grande evolucéo na justifica-
¢ao do bicameralismo a partir da teoria da separacédo de poderes, prevalecia
ainda o carater moderador da Camara Alta no Parlamento.
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A partir do surgimento da Federacio americana e da teorizagdo em torno da
nocdo de democracia representativa, o bicameralismo adquiriu nova justi-
ficativa e a ideia de representacio de diferentes interesses pelas duas Casas
do Parlamento ajustou-se perfeitamente a necessidade de representacéo dos
interesses dos governos estaduais em igualdade de condigOes perante o go-
verno central.

Em perfeita sintese, Gilberto Bercovici (2001, p. 229) reconhece como ponto
central da estrutura do Estado norte-americano e da sua democracia: a jungao
do mecanismo de freios e contrapesos com o federalismo ou, em outras pala-
vras, a separacao horizontal de poderes conjugada com a separacio vertical.

Pode-se dizer, assim, que a revolucéo republicana rompeu a légica da justifi-
cacao da existéncia da Segunda Casa calcada na representacdo das distintas
classes sociais existentes ao mesmo tempo em que a Federacido americana
trouxe justificacdo alternativa para a divisdo do Poder Legislativo, baseada
na representacao territorial.

E dentro desse contexto que Paulo Bonavides (2000) afirma a existéncia de
dois principios capitais que constituem a chave de um sistema federativo: a
lei da participacdo e a lei da autonomia. Pela lei da participacéo, os estados-
-membros tomam parte dentro do processo de elaborac¢ao da vontade politica
nacional, isto é, os estados que integram a Federacfo participam ativamente
das deliberacdes conjuntas das quais resultardo regras de observancia obri-
gatdria por todos os entes federados.

De outro lado, a lei da autonomia garante as unidades federadas a possibili-
dade de estatuirem ordem constitucional prépria e de atuar como sistema
completo de poder, com legislacdo, governo e jurisdicdo préprios, na esteira
dos principios basicos da Constituicdo. Essa autonomia se revela, assim, sob
a otica da capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno e de autossufi-
ciéncia financeira.

Nesse ponto, a moderna compreenséo do federalismo, a partir do fendmeno
do federalismo cooperativo, requer a atribuicdo de maior importancia ao
angulo da participacdo dos entes na formacédo da vontade politica de toda a
Federacdo em comparacdo com a 6tica da autonomia constitucional de cada
unidade descentralizada em matéria legislativa, executiva e judiciaria.

E como se dizer, no modelo federativo de cooperacio, marcado pela alta in-
terdependéncia entre os niveis central e subnacional de governo, em contra-
posicdo avisdoisolada do exercicio das competéncias autébnomas pelos entes,
anocdo de equilibrio impde que se considere, na interpretacdo da respectiva
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expressdo, ao lado de outros elementos, como por exemplo, o compartilha-
mento de competéncias legislativas e de receitas, a existéncia de certa disci-
plina que garanta a efetiva participacdo dos entes subnacionais nas arenas
decisérias centrais da Federacéo.

E nfo poderia ser diferente, considerando-se que a propria necessidade de
estabelecimento de politicas coordenadas de amplitude nacional, como se ve-
rifica em determinadas dreas como saude, educagio e reducio de desigualda-
des regionais, acaba conduzindo a centralizacdo da formulacdo de estratégias
de acdo, a demandar o fortalecimento da faceta participativa do federalismo.

A reducéo da importancia da autonomia dos entes federados no exercicio de
suas competéncias em relacdo a determinados assuntos dé lugar a participa-
¢do das entidades descentralizadas nas decisGes centrais da Federacdo. Dai
exsurge a centralidade da Camara Alta como 6rgéo de representacio territo-
rial nos debates em torno do Estado federal bicameral. Como bem identifica
Fernanda Dias Menezes de Almeida (2013, p. 13 e 14), dentre os aspectos so-
cietarios da Federacdo, ha que existirem instrumentos de participagdo dos
estados-membros no governo central, orientacio que tem sido assegurada por
meio da institucionalizacdo do Senado no A&mbito do Poder Legislativo federal.

Portanto, a ideia de que as unidades autonomas da Federacdo devem tomar
parte das decisOes politicas formuladas no plano nacional, tanto quanto os
cidaddos devem ter seus interesses individuais representados no processo
legislativo decisério do Parlamento federal, une de forma indissociavel o fe-
deralismo e o bicameralismo.

3. Canais alternativos de representacgao
territorial e federalismo fiscal

Conforme se depreende das ideias expostas, os regimes federativos dotam os
individuos de multiplas participacdes em grupos, uma vez que séo eles simul-
taneamente cidaddos do Estado federal e de suas unidades constituintes. Por
meio dessas unidades - Lander, cantdes, estados ou provincias - ampliam-se
as possibilidades de contribuicdo do cidaddo na politica, como eleitores e
como ativistas de interesse (Burgess, 2006, p. 205).

A grande questio é que, nos Estados federais, a presenca das partes (de seus
povos, ou de qualquer das instituicOes que as representam) por meio de uma
representacio especifica (distinta da de seus cidaddos individuais como um
todo) rompe a légica meramente aritmética da composicdo do povo federal
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(equivalente a soma de todos os cidadéos federais) e introduz um fator de cor-
recdo, um contrapeso que permite a outros sujeitos e outros interesses tam-
bém estarem presentes no processo de formacdo da vontade federal (Rovira,
2004, p. 7).

Esse contrapeso se manifesta, em geral, pela representacdo territorial na Se-
gunda Casa dos parlamentos federais, embora conforme reconhece Enoch
Alberti Rovira (2004, p. 9), a representacdo territorial em certos ambitos fe-
derais de decisdo também pode ser instrumentalizada por outros mecanis-
mos, & margem ou com independéncia da Segunda Cadmara, como € o caso,
por exemplo, da designacdo de membros aos mais altos cargos federais, visto
que algumas Federacdes preveem, para tanto, mecanismos eletivos que in-
cluem ou levam em conta as entidades territoriais.

De acordo com essa légica, e tendo em conta a perda de conexdo que se ob-
serva entre a representagdo dos interesses territoriais pelos membros de
Camaras Altas que ocupam os respectivos cargos mediante eleicdes diretas,
alguns autores, como Sérgio Prado e Francisco Palermo, além de Wilfried
Swenden (2001, p. 103-123) e de Paulo Fernando Mohn e Souza (2023, p. 140),
vém trabalhando com a ideia de “canais alternativos de representacao”, que
ndo aSegunda Casa do Parlamento federal. Embora se trate de organismos es-
sencialmente executivos, ou seja, ndo integrantes do Poder Legislativo, € evi-
dente que acabam constituindo fonte de importantes iniciativas legislativas,
posteriormente levadas a apreciacdo dos parlamentos, reforcando a ligacéo
entre a Camara Alta e as instituicoes estaduais.

Com efeito, néo se trata de usurpacéo do papel da Camara Alta de arena de
negociacao federativa por exceléncia, tampouco de concorréncia com ela,
mas de auxilio a atuacéo da Casa nas deliberacoes de propostas de interesse
federativo, a fim de se reforcar a representacdo das entidades subnacionais
no Parlamento, pela participacio de organismos de pactuacéo federativa, em
ambito executivo, no processo legislativo.

Especialmente onde hé enfraquecimento da representacdo dos entes subna-
cionais no Poder Legislativo central, a interlocuco entre os referidos 6rgaos
e aSegunda Casa legislativa, com o intuito de se reforcarem os lacos coletivos
entre os entes subnacionais e de se acrescentarem elementos técnicos da bu-
rocracia regional a deliberacdo central, torna-se essencial a manutencéo do
equilibrio federativo.

Para Caio Gama Mascarenhas (2023), esses organismos podem ser denomi-
nados de “Conselhos Intergovernamentais”, que atuam como outra forma de
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manifestacdo da “lei da participacdo” no Estado federal. Constituem canais
de comunicacéo e coordenacio horizontais e/ou verticais entre as iniimeras
unidades da federagéo, de basilar importancia na tomada de decisoes, arqui-
tetura e execucdo de politicas em diversos niveis administrativos.

Do ponto de vista do federalismo fiscal, a representacdo das unidades descen-
tralizadas no Parlamento federal, seja por meio de uma Segunda Camara, seja
por intermédio de organismos intergovernamentais que vao além da coorde-
nagdo na execugdo de politicas publicas, torna-se essencial a manutengéo do
equilibrio financeiro.

Ainda que a garantia da autonomia financeira dos entes no Estado federal
possa ser efetivada pela atribuicdo de competéncias tributarias préprias a
cada ente e por mecanismos de transferéncias intergovernamentais e de
participacdes no produto da arrecadacdo (Lobo, 2006), o fato é que ha certa
tendéncia moderna a maior centralizacdo de recursos financeiros na esfera
central das Federacoes.

E que a gama e a espécie de atividades assumidas no novo contexto de atua-
¢cao estatal ensejam ndo apenas a realizacdo de maiores gastos, como certa
coordenacdo central para sua distribuicédo equitativa. A impossibilidade de
alguns entes federados incrementarem suas receitas frente a inadequacgéo
ou a insuficiéncia das fontes préoprias de custeio implica a necessidade de
transferéncias de recursos e de coparticipacio no financiamento de politicas
e programas (Chambd, 2021, p. 81), sem que se percam de vista as desigual-
dades regionais que marcam as FederagOes dotadas de consideravel grau de
assimetria.'”’

Com base nisso, em um primeiro momento, seria possivel defender-se que os
Estados que ndo possuem adequada discriminacdo vertical de rendas, que pro-
porcione as entidades federativas competéncias tributarias suficientes, depen-
dendo basicamente do produto da arrecadacdo do poder central, seguiriam
tendéncia centralizadora, com perda significativa da autonomia dos entes sub-
nacionais. Essa afirmacéo, porém, deve ser vista com temperamentos.

Tomando de exemplo o caso da Federagfo germanica, verifica-se que, apesar
de constituir um modelo de federalismo fiscal baseado essencialmente em
impostos federais, a centralizacdo de competéncias pelo governo central
ndo redunda em perda de autonomia dos entes subnacionais. Isso se deve
107 Como bem observa Paulo Mohn e Souza (2023, p. 4): “Muitas vezes, porém, disparidades re-

gionais fazem com que alguns entes subnacionais precisem do compartilhamento de receitas

para desempenhar suas competéncias e atender as demandas de sua populacdo com o mesmo
padrao dos demais”.
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ao fato de que os Ldnder possuem direito de participacdo na elaboracio da
legislacdo fiscal em condicdes de igualdade com a Unido, e podem ainda
fazer uso do direito de veto absoluto a proposta de lei federal que va de en-
contro a seus objetivos (Laufer, 1995, p. 139-170).

Dessa forma, os Ldnder exercem influéncia na Federacdo em varios ambitos,
em variados graus de intensidade: no Legislativo; nas funcdes de governo
e administracdo federal; e também, em certa medida, nas funcdes eletivas
e materialmente jurisdicionais. Sob o prisma legislativo, participam da for-
macgao da vontade normativa federal, seja de natureza constitucional, legal
e até mesmo regulamentar, por meio do Bundesrat (Conselho Federal), 6rgédo
constitucional criado para tanto, em situacdes ordinarias, ou do Gemeinsame
Ausschub, em situacgoes de emergéncia exterior (Rovira, 1986, p. 131).

Além disso, o sistema alem#o conta com mecanismos de conciliagdo para
solucdo de impasses que inexistem em outros sistemas como o do Brasil, e
revela um modelo mais intenso de cooperacdo dos estados entre si e entre
a Unifo (Derzi, 1999, p. 24), o que, aliado a representatividade no Conselho
Federal, torna reduzida a possibilidade de violacdo da autonomia dos estados
pelo governo central.!®

Justamente em funcao disso, o estudo do federalismo fiscal deve acrescentar
nova variavel de analise, para além do simples relacionamento financeiro
entre os entes da Federacdo e da compatibilidade entre encargos adminis-
trativos e rendas (Alves, 2017, p. 18): os mecanismos de participagdo dos
entes subnacionais na formulacéo de politicas fiscais de interesse federativo.
Dentre esses mecanismos encontram-se os organismos interfederativos a que
nos referimos como “canais alternativos de representagdo”, os quais podem
ter previsao de interlocucdo com o Parlamento federal ou atuar formalmente
apenas como instancia executiva, ainda que em alguma medida representem
fontes de importantes iniciativas legislativas.

Um bom exemplo de canal alternativo de representacdo, e que mais interessa
ao objeto do presente artigo, é o Comité Gestor do IBS, parte essencial da en-
grenagem desenvolvida pela EC n. 132/2023. Como bem pontuou Caio Gama

108 Nesse sentido: “[...] Tudo isso indica uma forte influéncia do nivel federal sobre os estados e
politicas locais e, portanto, nas decisdes fiscais estaduais e locais. O outro lado é o alto grau
de participagéo dos Ldnder no processo decisorio federal. Sempre que uma lei federal afeta as
competéncias administrativas dos Ldnder ou diz respeito financeiramente aos Ldnder ou aos
municipios, é necessaria a aprovagédo do Bundesrat. Isso fornece aos Lander uma posicéo forte
para contrabalancar o nivel federal, especialmente quando os Linder agem em conjunto. Isso
leva a uma situacdo em que, por um lado, os Linder estio fortemente vinculados a legislagdo
federal, mas, por outro lado, o nivel federal ndo pode decidir muito sem o consentimento da
maioria dos executivos dos Lander” (Yannick e Feld, 2023, p. 173).
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Mascarenhas (2023), por meio desse modelo, sacrifica-se diretamente a auto-
nomia dos estados, Distrito Federal e municipios para legislar sobre seus pro-
prios impostos (notadamente ICMS e ISS) em prol da participacdo dos entes
no colegiado do Conselho Intergovernamental do IBS, com regras de compo-
sicdo e quoruns proprios de aprovacdo nas deliberacGes. O desenho institu-
cional do referido érgéo, porém, careceria de ajustes para que pudesse, de
fato, funcionar como verdadeiro canal de representacao dos estados, Distrito
Federal e municipios no federalismo fiscal brasileiro. Além disso, a propria
concepcao do novo imposto sobre consumo ignora a faceta participativa do
Estado federal, o que torna inexistente a representacgao territorial em relagédo
a todos os aspectos do IBS, ndo sé no que concerne a disciplina geral, mas es-
pecialmente no tocante a operacionalizacio da competéncia compartilhada,
isto é, a instituicdo do IBS.

4. Reforma tributaria e a centralidade da lei complementar
do IBS: competéncia compartilhada e iniciativa legislativa

Apesar de o texto final da reforma tributaria, refletido na EC n. 132/2023, ter
abandonado a ideia inicial de um “IVA federal” tinico (presente na versio
original da Proposta de Emenda a Constituicao n. 45/2019), e de ter mantido,
formalmente, a competéncia comum dos estados, Distrito Federal e munici-
pios para tributacdo das operacdes com bens e servicos, ao mesmo tempo,
suprimiu boa parte de sua competéncia tributaria ao prever a necessidade
de uma legislacdo tinica em relagdo ao IBS, sem possibilidade de concesséo de
incentivos fiscais pelos entes subnacionais, e harmdnica em relacdo a disci-
plina da CBS, de competéncia da Unido. A tinica margem de autonomia para
exercicio de uma politica fiscal em relacio ao IBS deixada a cargo dos esta-
dos, Distrito Federal e municipios é a fixacdo de aliquotas, de tal forma que o
imposto sera cobrado pelo somatorio das aliquotas do estado e do municipio
de destino da operacao.

Nesse contexto, o texto da EC n. 132/2023 relega ao Senado e a lei complemen-
tar papéis relevantes na introducgéo e disciplina do principal tributo de com-
peténcia comum estadual e municipal. Assim, cabera a lei complementar do
IBS: instituir o imposto, na forma do caput, do art. 156-A, da Constituicdo
Federal; dispor sobre as regras para distribuicdo do produto de sua arreca-
dacdo, o que inclui sua forma de célculo; disciplinar o regime de compensa-
¢do do IBS, a forma e o prazo para ressarcimento dos créditos acumulados,
os critérios para definicdo do destino da operagdo; tratar das hipdteses de
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diferimento, desoneracéo, aliquota zero e regimes especificos e diferenciados
de tributacao; e dispor sobre o processo administrativo fiscal do IBS; dentre
outros aspectos essenciais ao regime de incidéncia do IBS, nos termos dos §§
2°a 8°do art. 156-A.

Mas ndo é s6 isso. Cabera a lei complementar instituir e reger o Comité Gestor
do IBS.'” Esse fator evidencia a centralidade da respectiva lei complementar
instituidora e definidora das normas gerais do IBS. Se a lei complementar ja
possuia funcéo altamente relevante, do ponto de vista federativo, ao estabe-
lecer normas gerais de impostos de competéncia estadual e municipal, com a
ECn. 132/2023 torna-se verdadeiro ponto de inflexdo néo sé para o sucesso do
modelo proposto, mas para sua propria constitucionalidade, pois até mesmo
os critérios de reparticdo da arrecadacdo do IBS serdo pela lei complementar
definidos.

Tamanha é a relevancia da lei complementar no contexto do IBS que Valter de
Souza Lobato afirma que a EC n. 132/2023 atribui a lei complementar mister
absolutamente inédito no direito brasileiro, ao ponto de ser possivel se dizer
que a lei complementar tributaria ganha nova funcéo, ao lado das hoje exis-
tentes, que é a de instituir o IBS sob a competéncia compartilhada de estados,
Distrito Federal e municipios (Lobato, 2024, p. 31).

Essa é, sem duvidas, a mais relevante funcéo dada pela EC n. 132/2023 a lei
complementar tributaria, porquanto os tributos que hoje devem ser insti-
tuidos por lei complementar, mediante atribuicéo constitucional, séo todos
de competéncia federal. Agora, com a EC n. 132/2023, o IBS, cuja competén-
cia pertence a um s6 tempo a estados, Distrito Federal e municipios, devera
também ser instituido via lei complementar. Como, entéo, compatibilizar o
exercicio dessa competéncia tributaria compartilhada com o fato de que a ins-
tituicdo do imposto sera feita por uma lei formulada pelo Congresso Nacional?

A solucédo para essa questdo esta calcada naideia de representacio territorial,
prépria do Estado federal. Como enfrentado em linhas anteriores, a faceta
participativa do Estado federal revela-se primordialmente pela atuacdo da
Segunda Casa legislativa, que, no Brasil, é o Senado Federal. Considerando-se
que a participacao das unidades auténomas da Federacao na formulacdo de
politicas de ambito nacional constitui um dos pilares do Estado federal, a
unir de forma indissociavel o bicameralismo e o federalismo, estaria, assim,
resolvida a questdo proposta a partir da atuacao do Senado Federal em rela-
cdo ao IBS.

109 Essatarefa deverd se concretizada com aprovagéo do Projeto de Lei Complementar n. 108/2024,
em apreciagao no Congresso Nacional.
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Contudo, a pratica da Federacdo brasileira revela que a situagéo é um tanto
mais complexa, uma vez que existem trés niveis de governo, um dos quais -
o municipal - ndo possui representacdo formal no Congresso Nacional. Ade-
mais, mesmo no caso dos estados-membros, que contam com o Senado Federal
como arena formal de representacdo de seus interesses, nos termos do art. 46
da Constituicéo, o vinculo representativo territorial encontra-se enfraquecido,
por variados fatores, dentre os quais, além da eleigéo direta para o cargo de
senador, pode-se se identificar a alta influéncia partidaria nas deliberacdes da
Casa, acompanhada pela inexisténcia de incentivos juridicos ao restabeleci-
mento da conexdo entre senadores e os respectivos estados representados, nas
regras do processo legislativo de proposi¢des em tramite na Casa.''

Entdo, se em relacdo a representacao territorial dos estados-membros é pos-
sivel observar-se certa distensdo no vinculo entre senadores e os respectivos
entes estatais representados, que afeta diretamente a legitimacao federativa
da producéo legislativa de matérias de interesse regional e alcance nacional
pelo Congresso, em relacdo aos municipios essa legitimidade do ponto de
vista federativo sequer existe.

Diferentemente do previsto aos estados, por meio do Senado Federal, a Carta
de 1988, embora tenha elevado os municipios a categoria de entes federados,
ndo possibilitou sua participacdo na arena legislativa central da Federagdo,
assim como deixou a legislagdo municipal de fora do controle concentrado
de constitucionalidade perante o STF.

Para Maria Raquel Firmino Ramos (2018, p. 56 e 57), porém, a auséncia de
previsdo de assento especifico para representacdo dos municipios no Legis-
lativo federal em nada altera seu carater de ente federativo, porquanto uma
das explicacOes para a respectiva auséncia estaria na elevada quantidade de
municipios existentes. Assim, a representacido municipal se daria de forma
indireta, tanto por meio de deputados quanto de senadores, estes ultimos os
representantes dos estados-membros nas decisdes de Ambito federativo do
Parlamento.

Embora a posi¢io de Maria Raquel Firmino Ramos seja otimista, o fato é que
a auséncia de organismo especifico para representacdo municipal no Con-
gresso Nacional gera grave distorcdo na Federacdo brasileira, especialmente
diante do contexto cooperativo que marca o federalismo contemporaneo, o
qual importa na necessidade de concentracdo de decisdes concernentes a

110 Esse tema ¢, também, objeto de estudo aprofundado por Raquel de Andrade Vieira Alves na
obra O papel do Senado no federalismo fiscal brasileiro e a crise de representacdo dos Estados.
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determinados setores na esfera central. Ainda que se reconheca que os mu-
nicipios desempenham forte influéncia junto a Camara dos Deputados, essa
atuacgfo nfo possui a mesma transparéncia e grau de accountability que se
observa - ou se deveria observar - na representacio especifica dos Executivos
estaduais por parte dos senadores.

Nesse ponto, a EC n. 132/2023 apenas aprofunda essa falta de legitimacéo fe-
derativa, na medida em que suprime as competéncias proprias em relagéo
a tributacdo do consumo dos entes estaduais e municipais e, em troca, ndo
lhes fornece os meios adequados para efetivo exercicio de influéncia na for-
mulacédo das politicas relativas ao imposto de competéncia compartilhada.
Note-se que a competéncia compartilhada do IBS ndo envolve a Unido federal,
mas tdo somente estados, Distrito Federal e municipios. Ndo obstante, a lei
instituidora do referido imposto ndo sera de competéncia de nenhum desses
entes, mas do Parlamento federal, no qual apenas estados e Distrito Federal
possuem representacao formal.

Em funcio disso, e em atuagio louvavel em prol do equacionamento dos di-
lemas federativos ja existentes, havia no texto da proposta de reforma tri-
butaria, que foi aprovado em primeiro turno pela Cimara dos Deputados,
em julho de 2023, previsdo de iniciativa do Comité Gestor do IBS (até entdo
“Conselho Federativo do IBS”) para proposicdo da referida lei complemen-
tar instituidora do imposto. Para tanto, o substitutivo aprovado propunha a
alteracdo do § 3° do art. 61 e do caput do art. 64 da Constituicdo Federal, que
tratam do processo legislativo federal.!!! Entretanto, além de n&o se tratar de
iniciativa privativa, eis que se somaria a iniciativa parlamentar e extraparla-
mentar para projetos de lei complementar e lei ordinéria, prevista no caput
do art. 61, mantinha-se também para as propostas de iniciativa do Conselho
Federativo a regra de inicio da discusséo e votacdo na Cimara dos Deputados,
alargando-se o alcance da previsdo do art. 64 da Constituicao.

Ou seja, apesar de elogiavel, a atribuicdo da iniciativa da lei complementar
ao entdo Conselho Federativo do IBS ainda concorreria com a iniciativa ja
prevista no texto constitucional para proposicao de leis complementares em
geral e, uma vez exercida pelo Conselho, teria seu tramite iniciado e encer-
rado na Camara dos Deputados, sem previsdo de regramento especifico para
sua tramitacdo que permitisse a real influéncia de estados e municipios na
concepcao do principal imposto de sua competéncia.

111 “Art.61.[...] § 3° A iniciativa de lei complementar que trate do imposto previsto no art. 156-A tam-
bém cabera ao Conselho Federativo do Imposto sobre Bens e Servicos a que se refere o art. 156-B”.

Art. 64. A discussédo e votacdo dos projetos de lei de iniciativa do presidente da Republica,
do Supremo Tribunal Federal, dos Tribunais Superiores e do Conselho Federativo do Imposto
sobre Bens e Servicos terdo inicio na Camara dos Deputados”.
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Desse modo, tal como delineado originalmente no substitutivo a Proposta de
Emenda a Constituicéo n. 45/2019 (que deu origem a EC n. 132/2023), elabo-
rado pelo grupo de trabalho criado pela Camara dos Deputados no primeiro
semestre de 2023, a lei complementar do IBS néo escaparia a critica de que os
arts. 64, § 1°, e 65, paragrafo unico, da Constitui¢cdo de 1988 conferem ao pro-
cesso legislativo das leis ordinarias e complementares prevaléncia da Camara
dos Deputados em detrimento do Senado Federal, que é o foro principal de
representacdo dos estados na Federacdo (Mohn e Souza, 2023, p. 11). Ainda
assim, buscou-se em certa medida proporcionar aos municipios algum grau
de participacdo na elaboracdo da lei complementar instituidora do IBS.

Apesar do esforco do grupo de trabalho da CaAmara para compatibilizagdo da
competéncia compartilhada do IBS com as regras atinentes a iniciativa legis-
lativa da norma instituidora do imposto, a proposta de alteracédo do § 3° do
art. 61 e do caput do art. 64 da Constituicdo Federal, foi suprimida no Senado
Federal e, por isso, ndo prevaleceu no texto final aprovado.

E muito representativo que o Comité Gestor do IBS tenha sido desidratado
justamente no Senado (Casa da Federacdo). Parece ter havido certo receio
infundado de “concorréncia” da entidade por parte do Senado, em vez de se
aproveitar a oportunidade de se trazer o 6rgdo para colaboracéo com o de-
sempenho de suas atribuicoes em relacdo a reforma tributaria, ja que a EC
n. 132/2023 néo sé vai requerer uma reinterpretacéo do papel da lei comple-
mentar em matéria tributaria e da prépria ideia de competéncia tributaria,
conforme ja afirmado, como relegara ao Senado Federal papel essencial na
implementacéo do IBS, na medida em que cabera a Casa, mediante resolucio,
a fixagdo da aliquota de referéncia do imposto a ser aplicada para cada esfera
federativa, nos termos de lei complementar, salvo disposicdo em contrario
em lei especifica do ente. Ainda, nos termos do § 9° do art. 156-A da Consti-
tuicdo Federal, qualquer alteragdo na legislacdo federal que reduza ou eleve
a arrecadacédo do IBS devera ser compensada pela elevagdo ou reducéo, pelo
Senado Federal, das aliquotas de referéncia, de modo a se preservar a arreca-
dacao das esferas federativas, nos termos de lei complementar.

Dessa forma, a fixacdo de aliquotas de referéncia do IBS pelo Senado Federal
devera considerar os efeitos dos regimes especificos, diferenciados ou favo-
recidos de tributacio sobre a arrecadacdo, bem como o préprio regime de
transicdo estabelecido no texto da proposta, e compensar os entes pela redu-
¢do gradativa até a extingdo dos atuais tributos vigentes (art. 130 do ADCT).

Observa-se, assim, que a fixag@o das aliquotas de referéncia do IBS pelo Se-
nado Federal, além de essencial, constituira atividade eminentemente téc-
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nica, que devera levar em consideracéo iniimeros fatores no seu calculo, o
que, por si s6, demandaria a interlocugéo e o auxilio de um érgéo especiali-
zado, composto por representantes dos estados e municipios, para fins de
subsidiar os calculos relativos a aliquota de referéncia do IBS.

Contudo, ha outra razdo que justifica a previsdo de tal 6rgdo pelo texto da
proposta, e que bem resume o que foi desenvolvido até aqui: da forma em
que delineado o IBS no texto aprovado, para que estados, Distrito Federal e
municipios possam verdadeiramente influir na politica fiscal relativa ao im-
posto, de maneira que a competéncia comum que lhes é atribuida néo seja
meramente formal, é necessaria a constituicdo de um organismo técnico para
realizar a coordenacédo e a gestao compartilhada do IBS, com composicdo pa-
ritaria e representantes de ambas as esferas federativas, além de interlocucéo
direta com o Senado Federal, ao qual foram atribuidas competéncias essen-
ciais em relacdo ao aspecto material do IBS.

Infelizmente, ndo sé inexiste previsdo de interlocucdo do Comité Gestor do
IBS com o Senado Federal, para fins de fornecer subsidios a fixacéo das ali-
quotas de referéncia, o que de acordo com a proposta de lei complementar
atualmente em tramitacdo (Projeto de Lei Complementar n. 108/2024) sera
centralizado no Tribunal de Contas da Unido,'? como a iniciativa legislativa
do Comité Gestor do IBS para a proposta de lei complementar foi simples-
mente suprimida e esquecida pelo préprio Senado Federal.

Teria sido perfeitamente possivel compatibilizar-se néo s6 o receio da perda
de protagonismo federativo do Senado como o préoprio principio democratico
com o principio federativo pela atuacdo do Comité Gestor do IBS na elabora-
cdo da lei complementar do imposto. Bastaria, para tanto, que a instrumen-
talizacdo dessa participacao dos entes municipais no processo de elaboracéo
da lei complementar instituidora e regulamentadora do IBS fosse feita por
proposta apresentada pelo 6rgio interfederativo ao Senado Federal. Com
isso, seriam afastadas eventuais criticas de ordem democratica em relagéo
ao Comité Gestor do IBS, e eliminada, ademais, a subsisténcia de justificati-
vas democraticas para consideracdo de critérios populacionais na formacgéo
e deliberacdo do 6rgéo.

112 Oinciso XV do § 1° do art. 2° do Projeto de Lei Complementar n. 108/2024 prevé apenas a pro-
nincia do érgéo, em carater consultivo, quando demandado pela Camara dos Deputados ou
pelo Senado Federal, sobre a estimativa de impacto relativa a alteracdes na legislacédo federal
que reduzam ou elevem a arrecadacdo do IBS.
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5. 0 desenho institucional do Comité Gestor doIBSea
(in)compatibilidade com um modelo de drgao interfederativo

Fora o papel que o Comité Gestor do IBS deveria ter em relacdo ao processo
de elaboracdo da lei complementar do IBS, as regras atinentes ao proprio
funcionamento da entidade estdo em descompasso com a ideia de um ver-
dadeiro 6rgio interfederativo. E como se dizer, conforme delineado pela
EC n. 132/2023, o Comité Gestor do IBS, seja em funcdo da composicdo da
participacdo dos entes federados em sua instdncia maxima, seja em fungéo
das regras de deliberacdo, ndo possui aptiddo para funcionar como ver-
dadeiro canal de representacdo territorial dos municipios no federalismo
fiscal brasileiro.

Deve-se lembrar que a competéncia compartilhada, além da instituicdo com-
partilhada, vai necessariamente requerer compartilhamento de estruturas
arrecadatérias, fiscalizatérias e normatizadoras no 4mbito administrativo,
e também no Ambito judicial, entre estados, Distrito Federal, municipios e a
Unido, bem como a existéncia de estrutura compartilhada de fiscalizacédo da
prépria entidade.!*®

Entdo, como dizer que o Sistema Tributario Nacional ficou mais simples?
Como bem destacou Aliomar Baleeiro, ainda a luz da Constituicdo de 1946,
em referéncia aos Federalist Papers:

[...] naquelas paginas, onde ainda hoje ha o que se aproveitar, ja se mostra
que, numa federacdo, se comeca por sacrificar a simplicidade, criando
necessariamente a pluralidade de aparelhos arrecadadores sobre o
mesmo campo geografico e populacional. (Baleeiro, 2019)

Pois bem. Consignada a necessidade de superacao do dogma da simplicidade
a qualquer custo dentro de uma Federacao, o desenho do Comité Gestor do
IBS deve refletir a compatibilidade do texto da EC n. 132/2023 com o pacto
federativo previsto pelo constituinte em 1988. Com isso, quer-se dizer que, na
qualidade de entes federativos, devem os estados, Distrito Federal e munici-

113 N4&o por acaso o proprio Tribunal de Contas da Unido instituiu um grupo de trabalho sobre a
reforma tributaria, para subsidiar o relatério do senador Eduardo Braga, acerca do texto da
Proposta de Emenda a Constituigdo n. 45-A, oriundo da Camara das Deputados. Como fruto
desse trabalho, foi elaborado um relatério contendo sugestdes de aperfeicoamento do texto
da reforma, dentre as quais se encontrava a de criacdo de um colegiado interfederativo para
realizacdo do controle externo do 6rgio. Ndo obstante, essa sugestéo néo foi acatada no texto
final, que acabou por apenas remeter o controle externo do Comité Gestor do IBS aos estados,
ao Distrito Federal e aos municipios, sem previséo, contudo, de criacdo de um colegiado in-
terfederativo, formado pelos membros dos Tribunais de Contas, o que, na pratica, pode gerar
sobreposigdes e conflitos de competéncia.
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pios ter participacéo paritaria no Comité Gestor do IBS e suas deliberacGes
devem obedecer a critérios proprios de um organismo interfederativo e ade-
quados as caracteristicas inerentes a Federagéo brasileira.

Nesse aspecto, embora a instituicao e a regulamentacdo do Comité Gestor do
IBS tenham ficado a cargo de lei complementar, o regramento minimo relativo
a composicao e ao funcionamento de sua instdncia maxima de deliberacao foi
trazido no corpo da EC n. 132/2023. Assim, o § 3° do art. 156-B da Constituicdo
Federal determina que o Comité Gestor do IBS devera ser composto por 27 re-
presentantes no ambito estadual, um para cada estado e o Distrito Federal, e
27 representantes no ambito municipal, representando o conjunto dos muni-
cipios e do Distrito Federal, eleitos nos seguintes termos: a) 14 representantes,
com base nos votos de cada municipio, com valor igual para todos; e b) 13 repre-
sentantes, com base nos votos de cada municipio, ponderados pelas respectivas
populacoes.

O primeiro ponto que chama a atencéo de imediato é a consideracéo de aspec-
tos populacionais na eleicdo de representantes municipais no Comité Gestor
do IBS, porque destoa de sua funcdo de representacdo dos interesses fiscais
dos municipios, os quais ndo guardam relacdo direta com o tamanho de sua
populacao. Do ponto de vista federativo, em vez de representantes eleitos
com base em critérios populacionais, seria mais adequado agregar as Asso-
ciacdes de Representacgio dos Municipios a instancia maxima deliberativa do
colegiado, eis que as associacGes possuem competéncia legitima para atuar
na defesa dos interesses gerais dos municipios filiados perante os Poderes
Executivos da Unido, dos estados e do Distrito Federal, além de competéncia
para manifestacdo no processo legislativo de interesse de seus filiados, nos
termos do art. 3°, incisos IV e VI, da Lei n. 14.341/2022.

Além da inconsisténcia na composicdo de parte da representacido municipal,
outro ponto que merece destaque diz respeito ao processo de tomada de deci-
sdo na instdncia maxima do Conselho. O § 4° do art. 156-B, determina que as
deliberacdes no ambito do Comité Gestor do IBS consideram-se aprovadas
se obtiverem, cumulativamente, os votos: a) no ambito estadual, da maioria
absoluta dos representantes dos estados e do Distrito Federal, e de represen-
tantes que correspondam a mais de cinquenta por cento da populacao do
pais; b) no a&mbito municipal, da maioria absoluta de seus representantes.

Com efeito, como o critério populacional ja é um fator constante na escolha
dos representantes dos municipios e do Distrito Federal, néo é exigido no-
vamente para fins de deliberacgéo no tocante a contabilizacdo dos votos de
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representacdo municipal, exigindo-se apenas a maioria absoluta dos votos
de seus representantes. Ja em relacio a representacio estadual, a composicéo
segue apenas o critério federativo, ante a previsdo de um representante por
unidade estadual na instdncia maxima do érgéo. Entretanto, para fins de deli-
beracédo, exige-se o preenchimento cumulativo de dois critérios: a maioria
absoluta dos votos dos representantes estaduais, além da maioria dos votos
de representantes estaduais que correspondam a mais de cinquenta por cento
da populacéo do pais.

Ocorre que qualquer organismo deliberativo que se pretenda paritario dentro
de uma Federacdo deve respeitar suas caracteristicas, de modo a levar em
conta a fisionomia federativa do Estado, tanto na composicao do colegiado
quanto nos critérios de deliberacao.

No caso do Brasil, em que é possivel observar-se grande disparidade regio-
nal, torna-se imprescindivel que organismos de pactuacéo federativa estejam
estruturados de tal forma que seja impossivel a prevaléncia de interesses de
entes componentes de determinadas regides, mais ou menos desenvolvidas,
em detrimento de outras. Isso significa impedir-se a predominéncia na com-
posicdo e na deliberacdo dos interesses de estados mais populosos, evitando-
-se a adocdo de critérios populacionais, assim como a chamada “ditadura da
minoria”, aimpedir que um tinico ente ou regifo possa travar as deliberacSes
e comprometer a prépria existéncia do 6rgéo.

Essa distorcdo na composicdo da base municipal e no critério de deliberacéo
da base estadual do Comité Gestor do IBS compromete a constitucionalidade
do modelo, eis que interfere diretamente no exercicio da autonomia financeira
dos entes federados e, portanto, no préprio equilibrio do pacto federativo.

Assim, para que o Comité Gestor do IBS possa de fato figurar como 6rgéo
interfederativo, a primeira mudanca indispensavel é a excluséo de critérios
populacionais na composicdo da representacdo municipal e na deliberacao
em relagdo a representacio estadual. Como alternativa a composicédo da base
municipal, seria possivel e legitimo concentrar-se a representacdo nas As-
sociacdes de Representacdo dos Municipios, previstas na Lei n. 14.341/2022.

Para deliberacdo, pode-se pensar em critérios deliberativos diferentes a
depender da matéria em andlise: unanimidade e maioria qualificada. Ou
ainda, maioria qualificada combinada com critério regional para correcédo
de assimetrias, como é o caso da alternativa aventada por Fernando Facury
Scaff (2023), que remeteu a solucdo que foi adotada pelo art. 2° da Lei Com-
plementar n. 160/2017, para convalidacdo de beneficios fiscais de ICMS. No
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referido diploma, adotou-se a seguinte formula para aprovacdo de delibera-
cGes: obtencdo de votos favoraveis de, no minimo, dois tercos das unidades
federadas e um terco das unidades federadas integrantes de cada uma das
cinco regites do pais.

Além disso, Hamilton Dias de Souza e Daniel Corréa Szelbracikowski tém
apontado para o distanciamento da estrutura do Comité de Harmonizacao das
Administracdes Tributarias, nos termos dos arts. 318 e seguintes da Lei Com-
plementar n. 214/2025, do modelo classico de 6rgao federativo, na medida em
que a Unifo possui estrutura monolitica, com interesses alinhados e represen-
tacdo de 50%, enquanto estados, Distrito Federal e municipios compartilham
0s 50% restantes, e enfrentam ampla diversidade de interesses regionais e lo-
cais, muitas vezes conflitantes entre si (Dias de Souza; Szelbracikowski, 2025).

Os autores analisaram, ainda, em comparacdo com o modelo brasileiro, o
modelo de discussdo e implementacdo do Goods and Services Tax (GST), na
India, em que tanto o governo central quanto os estados possuem alguma
competéncia para legislar e arrecadar o imposto e em que se permite a coe-
xisténcia de ambos os niveis de administragéo tributaria. Além da competén-
cia legislativa compartilhada e regulamentada pelo GST Council, 6rgédo criado
para coordenar e harmonizar a legislacdo entre os entes federativos, os es-
tados podem legislar sobre aspectos regulamentares do GST dentro de suas
fronteiras. Ademais, o GST Council é composto por representantes do governo
central (1/3 dos votos) e dos governos estaduais (2/3 dos votos). Cada estado
tem um voto igualitario, independentemente de sua populagéo ou contribui-
¢ao econdmica. As decisOes exigem maioria de 75% dos votos, o que garante
que nenhuma parte possaimpor sua vontade unilateralmente (Dias de Souza;
Szelbracikowski, 2025).

Embora o estudo de Dias de Souza e Szelbracikowski leve em consideracéo
a estrutura do Comité de Harmonizacdo das Administragdes Tributarias,
em que a Unido terd assento, pois o referido 6rgéo tera competéncia para
harmonizacéo da disciplina entre a CBS e a IBS, a critica feita em relacéo a
consideracdo de aspectos populacionais nas deliberacdes do 6rgdo se aplica
integralmente ao Comité Gestor do IBS, porque isso gera distor¢do na repre-
sentacdo territorial e permite a preponderancia dos interesses de determi-
nado estado em relacdo aos demais, o que é absolutamente incompativel com
aideia de um 6rgéo interfederativo. Da forma como delineado o Comité Ges-
tor do IBS e o respectivo Comité de Harmonizacgao das Administracées Tribu-
tarias, possibilita-se que estados e municipios mais populosos, em conjunto
com a Unido, imponham suas decisdes em relacdo a administracédo do IBS e
da CBS aos demais entes da Federacéao.
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Portanto, nem a composicdo, tampouco a forma de deliberacdo, do Comité
Gestor do IBS o tornam compativel com um 6rgéo interfederativo, que atua
verdadeiramente na formulagéo de politicas relativa ao imposto e na sua ad-
ministracdo e harmonizacdo com a CBS.

6. Consideracoes finais

Do que se pode constatar da andlise feita no presente artigo, o modelo de tri-
butacdo sobre consumo previsto pela EC n. 132/2023 depende essencialmente
de trés fatores: da lei complementar instituidora e regulamentadora do IBS
(e da CBS); da atuacéo do Senado Federal na fixacdo das aliquotas de referén-
cia do IBS; e do funcionamento do Comité Gestor do IBS (em conjunto com o
Comité de Harmonizacdo das Administracdes Tributarias).

Sob o ponto de vista da autonomia financeira dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, seria imprescindivel que a lei complementar do IBS con-
tasse com efetiva participacdo dos respectivos entes no processo legislativo
que lhe d4 origem, a fim de concretizar o exercicio da competéncia tributaria
compartilhada. Nao obstante, apesar de o grupo de trabalho da Camara dos
Deputados ter inserido no substitutivo a Proposta de Emenda a Constituicédo
n. 45/2019, apresentado no primeiro semestre de 2023, a iniciativa do Comité
Gestor do IBS para proposicao da referida lei complementar, essa previsao
acabou sendo suprimida justamente durante a tramitacdo no Senado Federal.

Com isso, sem sequer adentrar-se na questdo da crise de representacgdo esta-
dual no Senado, o fato é que os municipios foram excluidos do processo de
instituicdo do IBS, o que representa mais do que grave distorcdo, na medida
em que suas competéncias tributarias em relacdo ao principal imposto sobre
consumo da atualidade - 0 ISS - foram desidratadas em troca do recebimento
de receitas provenientes da arrecadacao do IBS, sem que as entidades munici-
pais possam sequer participar da formulagéo de politicas relativas ao imposto.

Em relacdo a administragéo e a gestéo da arrecadacdo do IBS, a situagdo néo
é melhor, pois o Comité Gestor do imposto, a quem compete ndo apenas a
implementacdo executiva do IBS mas também a partilha de suas receitas
entre estados, Distrito Federal e municipios, leva em consideracéo, tanto na
composicao da representacdo municipal quanto na deliberacdo da represen-
tacdo estadual, aspectos populacionais que ndo guardam relacio alguma com
aideia de representacao territorial.

Com efeito, organismos de representacao territorial devem ser compostos
por representantes de cada territério, independentemente da populagéo
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residente. O mesmo argumento vale quanto aos aspectos deliberativos, por-
quanto n#o se trata de instituicdo democratica, em que a representacio se
verifica a partir da consideracdo individual da populacio, mas de 6rgéo in-
terfederativo, cuja estrutura deve levar em conta a fisionomia federativa do
Estado, tanto na composicdo do colegiado quanto nos critérios de delibera-
¢do. Assim, para caracterizacdo do Comité Gestor do IBS como verdadeiro
canal de representacio territorial seria indispensavel a exclusdo de critérios
populacionais da composicdo da representacdo municipal e da deliberacao
da representacdo estadual.

Essas questdes, que atingem a propria inconsisténcia no exercicio da compe-
téncia compartilhada do IBS e a inaptiddo do Comité Gestor do IBS para atuar
como 6rgao interfederativo, refletem a incompatibilidade do modelo do IBS,
adotado pela ECn. 132/2023, com o pacto federativo previsto pelo constituinte
de 1988, que ndo sé alcou os municipios a categoria de entes federados, como
lhes garantiu parcela significativa da tributacdo sobre consumo, mediante
exercicio de competéncias tributarias proprias, como assegurou a ampliagéo
dos recursos fiscais que lhes sdo transferidos pelo governo federal.

Logo, em resposta a indagacéo feita na introdugéo do trabalho, as iinicas ma-
neiras de se tornar o modelo do IBS compativel com a Constituicdo de 1988
passam pela real possibilidade de influéncia dos municipios na elaboracdo da
lei complementar do IBS - o que demandaria resgate da iniciativa legislativa
a cargo do Comité Gestor do IBS, embora mediante apresentacdo da proposta
pelo Senado Federal -, dando concretude a competéncia compartilhada; e
pela reestruturagéo do Comité Gestor do IBS, com supressdo da considera-
cdo de aspectos populacionais na composicio e na deliberacido da instancia
maxima do 6rgao.
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