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RESUMO

O objetivo geral ¢ analisar os impactos da Reforma Tributaria sobre o regime federalista brasileiro.
Como objetivos especificos, pretende-se: (1) examinar o historico de construgao do Federalismo Fiscal
Brasileiro e delinear os aspectos gerais do Sistema Tributario Nacional antes da reforma; (ii)
apresentar o processo legislativo da reforma e as principais alteracdes promovidas pela Emenda
Constitucional (EC); e (iii) examinar os principais impactos da Reforma Tributaria no Federalismo
Fiscal Brasileiro. Utilizou-se o método dedutivo e o procedimento de pesquisa qualitativa, com base
em revisdo bibliografica, legal e documental. A EC n°® 132/2023 consolidou a Reforma Tributaria. As
justificativas expostas no processo legislativo dedicaram-se a ponderar a autonomia dos entes
subnacionais face a supressdo de competéncias tributarias de Estados e Municipios, que perderam o
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) e o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS),
respectivamente. Em substitui¢do, a arrecadacao desses entes serd acrescida do Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS), que compde o Imposto sobre Valor Agregado (IVA) de natureza dual. Os principais
impactos ao Federalismo Fiscal derivam da arquitetura do IBS, compartilhado entre Estados e
Municipios, considerando aspectos como legislacdo unica, tributagdo exclusiva no destino e
operacionalizacdo do imposto por meio do Comité Gestor. Embora essas alteragdes fragilizem o
Federalismo Fiscal Brasileiro, ndo chegam a romper com a estrutura federativa, conforme defendido
por parcela da literatura.

Palavras-chave: Federalismo Fiscal. Reforma Tributaria. Emenda Constitucional n. 132/2023.
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ABSTRACT

The overall objective is to analyze the impacts of the Tax Reform on the Brazilian federalist system.
Specifically, the study aims to: (i) examine the historical development of Brazilian Fiscal Federalism
and outline the general aspects of the National Tax System before the reform; (ii) present the
legislative process of the reform and the main changes introduced by the Constitutional Amendment
(CA); and (iii) analyze the main impacts of the Tax Reform on Brazilian Fiscal Federalism. The
deductive method and qualitative research procedures were employed, based on bibliographic, legal,
and documentary review. Constitutional Amendment No. 132/2023 consolidated the Tax Reform. The
justifications presented during the legislative process focused on weighing the autonomy of
subnational entities considering the suppression of tax competences from States and Municipalities,
which lost the Tax on the Circulation of Goods and Interstate and Intermunicipal Transportation and
Communication Services (ICMS), and the Tax on Services of Any Kind (ISS), respectively. In
substitution, the revenue of these entities will now include the Tax on Goods and Services (IBS),
which is part of a dual Value-Added Tax (IVA) system. The main impacts on Fiscal Federalism derive
from the architecture of the IBS, which is shared between States and Municipalities, considering
aspects such as unified legislation, exclusive destination-based taxation, and management of the tax
by a Governing Committee. Although these changes weaken Brazilian Fiscal Federalism, they do not
break with the federal structure, as argued by some scholars.

Keywords: Fiscal Federalism. Tax Reform. Constitutional Amendment No. 132/2023.

RESUMEN

El objetivo general es analizar los impactos de la Reforma Tributaria sobre el régimen federalista
brasilefio. Como objetivos especificos, se pretende: (i) examinar la trayectoria de construccion del
Federalismo Fiscal Brasilefio y delinear los aspectos generales del Sistema Tributario Nacional antes
de la reforma; (i1) presentar el proceso legislativo de la reforma y los principales cambios promovidos
por la Enmienda Constitucional (EC); y (ii1) analizar los principales impactos de la Reforma Tributaria
en el Federalismo Fiscal Brasilefio. Se utiliz6 el método deductivo y el procedimiento de investigacion
cualitativa, basdndose en revision bibliografica, legal y documental. La EC n°® 132/2023 consolid6 la
Reforma Tributaria. Las justificaciones presentadas en el proceso legislativo se dedicaron a ponderar
la autonomia de los entes subnacionales frente a la supresion de competencias tributarias de Estados
y Municipios, que perdieron el Impuesto sobre la Circulacién de Mercancias y Prestacion de Servicios
de Transporte Interestadual e Intermunicipal y de Comunicacion (ICMS) y el Impuesto sobre Servicios
de Cualquier Naturaleza (ISS), respectivamente. En sustitucion, la recaudacion de estos entes sera
incrementada con el Impuesto sobre Bienes y Servicios (IBS), que integra el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) de naturaleza dual. Los principales impactos sobre el Federalismo Fiscal derivan de
la arquitectura del IBS, que es compartido entre Estados y Municipios, considerando aspectos como
legislacion Unica, tributacion exclusiva en el destino y la gestion del impuesto a través del Comité
Gestor. Aunque estos cambios debilitan el Federalismo Fiscal Brasilefio, no llegan a romper con la
estructura federativa, como sostiene una parte de la literatura.

Palabras clave: Federalismo Fiscal. Reforma Tributaria. Enmienda Constitucional n.° 132/2023.
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1 INTRODUCAO

A transicdo da monarquia para a Republica Federativa, com a Constituicao de 1891, trouxe a
adogao do federalismo e estabeleceu a tributagdo como um pilar para a autonomia financeira dos entes
federados. Esse sistema se consolidou com a Emenda Constitucional n°® 18/1965, que sistematizou o
direito tributario e introduziu a teoria trinaria de tributos. Com a promulgacdo da Constituicdo de
1988, enquanto direitos fundamentais e novas diretrizes econdmicas ganhavam forga, a estrutura
tributaria permaneceu quase sem alteracdes, refletindo o modelo de 1965. As discussdes na
Assembleia Nacional Constituinte buscavam fortalecer a estrutura federativa, como ilustrado pela
ampliagdo da base de célculo do ICMS.

Desde entdo, a reforma tributaria voltou a pauta com propostas que visavam reconstruir o
modelo de tributagdo, preservando a descentralizagao e a autonomia dos Estados e Municipios. A PEC
n°® 175/1995, por exemplo, sugeria a simplificacdo do sistema e a criagdo de um IVA dual, mantendo
a competéncia estadual sobre o ICMS, mas buscando uma legislagdo harmonizada para facilitar a
gestao descentralizada. Em 2003, a PEC n° 41 trouxe a proposta de padronizar a regulamentacio do
ICMS e introduzir maior progressividade nos tributos, ainda sem alterar a autonomia dos Estados e
Municipios.

Novas propostas surgiram, como a PEC n° 233/2008, com a criacdo de um IVA nacional para
mitigar a guerra fiscal entre Estados e padronizar o sistema, que, no entanto, ndo prosperou. As PECs
n® 45 e 110, apresentadas em 2019, representaram um marco na tentativa de unir a simplificacao
tributdria @ manutencdo da autonomia federativa. A PEC n° 110 propds extinguir tributos federais,
estaduais e municipais, substituindo-os por um IBS de competéncia estadual e um imposto seletivo
federal. Em paralelo, a PEC n° 45 propds um unico IBS para substituir cinco tributos, mantendo a
autonomia dos entes federativos na gestao das aliquotas e refor¢cando a arrecadagdo no destino para
combater a guerra fiscal.

Essas discussdes culminaram na unificagdo das propostas, em 2023, e resultaram na EC n°
132, responsavel por instituir um novo modelo de tributagdo por meio de um IVA dual. A reforma
aprovada reflete décadas de tentativas de adaptar o sistema tributario as necessidades do federalismo,
com a preservagdo da descentralizacdo e o ajuste do modelo a realidade econdmica.

A luz das mudancas introduzidas, fruto desse longo processo historico, este trabalho busca
analisar os impactos das alteragdes no federalismo brasileiro. Para isso, aborda, em um primeiro
momento, a estrutura do federalismo fiscal brasileiro e as suas peculiaridades. Na sequéncia, analisa
a justificativa da reforma, bem como o texto introduzido na Constituicdo, para, ao final, discutir se as

propostas se materializaram na promulgacao da Emenda.
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A partir das conclusdes dessa andlise, serdo discutidos os impactos no federalismo brasileiro
causados pelos principais topicos da reforma: a legislagdo que regulamentara o IBS, a tributa¢ao no

destino e os beneficios fiscais, € 0 Comité Gestor.

2 METODOLOGIA

O artigo utiliza o método dedutivo, partindo da literatura relacionada ao regime fiscal
brasileiro, com enfoque para seus aspectos federativos no Sistema Tributario Nacional no cenario pré-
reformas tributaria e as principais alteragdes promovida nessa esfera. Adotou-se o procedimento de
investigacao de revisdo bibliografica e documentacdo e a abordagens descritiva e analitica.

O desenvolvimento foi realizado em trés partes. A primeira apresentou 0 conceito de
Federalismo Fiscal e o sistema de reparticdo de competéncias tributarias da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988). Na sequéncia, foram descritas as Propostas de Emenda a
Constituicdo n° 45 e 110, bem como o substitutivo e suas justificativas, que desaguaram na EC n°
132/2023. Ao cabo, analisou-se os impactos da reforma no Federalismo Fiscal, objetivo principal do
trabalho.

3 RESULTADOS

A andlise conduzida evidencia que a Reforma Tributaria, formalizada pela Emenda
Constitucional n°® 132/2023, resultou em profunda transformagdo no Federalismo Fiscal Brasileiro.
Percebe-se que, ainda que o modelo federativo continue sendo um trago fundamental da organizacao
do Estado, as novas diretrizes tributdrias apontam para redugdo da autonomia dos entes subnacionais,
especialmente no que diz respeito a possibilidade de adocao de politicas fiscais proprias.

A unificagdo de tributos sobre o consumo, com a consequente criacao do IBS e da CBS, alterou
ndo apenas o desenho arrecadatorio, mas também o equilibrio de poder entre Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal. No novo arranjo, a capacidade normativa dos entes subnacionais ficou
majoritariamente restrita a defini¢do de aliquotas, enquanto a legislagdo sobre os demais aspectos do
imposto passou a ser nacional e uniforme. Com isso, a discricionariedade tradicionalmente exercida
na concessao de beneficios fiscais e na estruturacao de regimes diferenciados foi limitada.

Outro resultado relevante diz respeito ao impacto esperado na arrecadacao dos entes federados,
decorrente da adogdo do principio do destino. Embora a medida busque maior justica distributiva entre
as regides, também abre espaco para novas disputas federativas relativas a partilha das receitas, agora

supervisionadas pelo Comité Gestor do IBS. Este orgdo, de composi¢do plural, emerge como
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protagonista na coordenagdo do sistema, mas sua efetividade dependerd do equilibrio entre as
demandas dos diferentes niveis federativos.

Do ponto de vista da advocacia publica, o novo modelo fiscal trara desafios inéditos, exigindo
maior articulagdo institucional e atualizagdo das praticas administrativas e judiciais, diante da
reconfiguragdo dos conflitos federativos e da necessidade de defesa dos interesses dos entes no ambito
do IBS.

Dessa forma, os resultados revelam que a reforma, ao mesmo tempo em que promete
simplificagcdo e racionalizagao do sistema, reconfigura o espaco de atuacdo dos entes, imprimindo

novos contornos e desafios ao Federalismo Fiscal Brasileiro.

4 FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

A Constituicdo Federal ¢ um instrumento de organiza¢do do Estado que surgiu primeiramente
nos Estados Unidos da América, em 1787 (MARTINS NETO ¢ MOURA THOMASELLI, 2013, p.
324). Também ¢ neste documento que surgem as raizes do federalismo constitucional, forma de
organizacao estatal caracterizado pela unido de entes publicos autonomos e descentralizados. O Brasil
adotou esse modelo com a proclamagdo da Republica, em 1889, e a manteve até a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), de acordo com Silva (2015, p. 101).

O constituinte tratou de fixar, logo no art. 1° da Carta Magna, no titulo dos Principios
Fundamentais, que a Republica Federativa do Brasil ¢ “formada pela unido indissoltivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal” (CRFB/88). A autonomia dos entes federados, evidenciada no art.
18 da CRFB/8S, caracteriza-se por orgdos de governo proprios e pela divisdo de competéncias
legislativas, que se encontra no titulo III da Constituigao.

No art. 22, foi designado o rol de competéncias privativas da Unido, as quais podem,
excepcionalmente, ser delegadas aos Estados, por meio de Lei Complementar que contenha
autorizagdo especifica. Ja as competéncias municipais sao regidas pelo art. 30. Aos Estados, ao seu
turno, garantiu-se as competéncias residuais (em evidente inspiragdo no modelo norte-americano), o
que significa que os temas nao designados a Unido e aos Municipios sdo reservados aos Estados.

Apesar disso, existem pelo menos trés competéncias expressamente atribuidas aos entes dessa
esfera (art. 18, § 4°, art. 25, §§ 2° e 3°), o que distorce, em parte, a logica residual. Ressaltam-se, por
fim, os art. 23 e 24, que dispde sobre as competéncias comuns € concorrentes (respectivamente) entre
a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal.

Didaticamente, pode-se classificar as competéncias estaduais em econdmica, social,

administrativa e financeira/tributaria (SILVA, 2015, p. 629). Esta ultima, que nos interessa
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especialmente no presente ensaio, diz respeito a capacidade de organizar o orgamento, arrecadar e
aplicar recursos para cumprir os deveres constitucionalmente impostos. Aos Municipios, outrossim, ¢
garantida a prerrogativa de instituir legislagdo financeira e tributaria referente a organizagao propria e
aos tributos de sua competéncia. Ja o Distrito Federal engloba as competéncias estaduais e municipais,
como assevera o art. 32, § 1°.

Este aspecto financeiro e tributéario € crucial para efetivagao do principio federativo elencado
como fundamental no artigo primeiro da Constituicao, eis que os entes precisam ser capazes de obter
recursos por meios proprios, independentemente de repasses (MOREIRA, 2019, p. 33). A dependéncia
financeira macula a autonomia, sem a qual “ndo ¢ possivel exercer autonomamente os poderes
politicos atribuidos” (BATISTA e MARINHO, 2018. p 29).

Em que pese o Brasil tenha adotado o federalismo em 1889, apenas em 1963 ¢ que seu aspecto
fiscal foi elaborado, com o intuito de racionalizar a politica tributdria e reduzir as desigualdades
regionais por meio de politicas de redistribui¢do de recursos (REZENDE, 2018, p. 204), demonstrando
que a questao fiscal estd diretamente relacionada aos mecanismos de reparti¢ao de receitas.

Ao passo que, por federagao, compreende-se a unido de entes subnacionais sob a soberania de
um ente central, o federalismo fiscal delimita a reparticdo de competéncias arrecadatorias e de
alocacao interna de recursos (DIAS e DIAS, 2021, pp. 20-21). A federacdao € um conceito proprio das
Ciéncias Politica e Juridica, enquanto o federalismo fiscal ¢ abordado tanto no campo do Direito
Financeiro quanto da Ciéncia Economica.

E dizer “o foco de analise no Federalismo Fiscal é a forma como uma federacio se organiza
entre seus entes federados para melhor arrecadagdo de recursos visando assim a prover uma melhor
oferta de seus bens demandados pela populagao” (ENAP, 2017, p. 15).

A CRFB/88 contemplou, no Sistema Tributario Nacional (STN), mecanismos caracteristicos
do sistema financeiro federativo, no que concerne a reparticao de competéncias fiscais e de alocagao
do produto arrecadatorio. O art. 145 enumera trés categorias de tributos: impostos, taxas e contribuicao
de melhoria, mas também compdem a categoria as contribuigdes especiais (art. 149; art. 195, Talll e
§8; art. 201, §§ 1 e 7; art. 212, §5; art. 239 caput e §4; art. 240) (ATALIBA, 1999, pp. 121 - 161) e o
empréstimo compulsorio (art. 148).

As taxas e contribuicdes de melhoria sdo de competéncia comum entre os entes, a quem foi
designada, outrossim, a competéncia para institui¢do de tributos proprios. A Unifio garantiu-se instituir
os impostos de Importacao (II), de Exportagdo (IE), de Renda (IR), sobre Produtos Industrializados
(IPT), sobre Operagdes Financeiras (IOF), sobre Propriedade Territorial Rural (ITR), sobre Grandes

Fortunas (IGF) - nunca instituido -, além do Imposto Extraordinario de Guerra (IEG). Sao ainda de
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competéncia da Unido o Empréstimo Compulsorio, as Contribui¢des Sociais, de Intervengdo no
Dominio Econdmico e de interesse das categorias profissionais ou economicas. As Contribuigdes
Sociais, regidas pelo art. 195, dividem-se em contribui¢des (i) do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada incidentes sobre: a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho; a
receita ou faturamento; e o lucro: e (ii) do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social.

Aos estados foram destinados os impostos sobre Transmissdao Causa mortis ¢ Doagdo
(ITCMD), sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicagdo (ICMS), e sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), de acordo com o
art. 155. Finalmente, aos municipios, delegou-se pelo art. 156 os impostos sobre a propriedade Predial
e Territorial Urbana (IPTU), sobre a Transmissdo onerosa de Bens imoveis inter vivos (ITBI) e Sobre
Servicos de qualquer natureza (ISS).

Esse desenho da reparticao de competéncias revela que, apesar do Brasil adotar sistema fiscal
federativo, a Unido detém, em termos quantitativos e qualitativos, poderes mais robustos de
arrecadagdo, comparado aos demais entes. Para mitigar essa distin¢cdo foram criados mecanismos de
reparticao de receitas dentre as quais destacam-se o Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e o
Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) (REZENDE 2018, p. 204).

A questao tornou-se mais complexa em especial a partir de 2015, quando o Congresso Nacional
passou a deter protagonismo maior no or¢amento federal. Formas diversas de emendas foram criadas
e tiveram seu volume acrescido, atingindo percentual significativo das verbas de uso discricionario.
Ao passo que isso € apontado como um problema de governabilidade e até de divisdo das
competéncias dos poderes, também ¢ verdade que impacta o federalismo fiscal, visto que os valores
sao comumente repassados pelos parlamentares a Prefeituras e Governos Estaduais para realizagao de
investimentos especificos e composi¢do do orgamento local.

Afonso (2016), ao analisar dados da arrecadagdo fiscal e reparticdo de receitas entre 1960 e
2014, apurou que a Unido recolhe mais de dois ter¢os do total. Essa tendéncia se manteve com o passar
das décadas, mas os Municipios passaram a receber, direta e indiretamente, uma fatia maior de
recursos, em detrimento dos estados, o que indica que passou a haver um volume maior de
transferéncias entre o Governo Federal e os Governos locais.

Com o escopo de simplificar a tributacdo sobre o consumo, no ano de 2023, o Congresso
Nacional, apdés diversas tentativas inexitosas, aprovou a reforma tributaria. Com a reforma,
substituiram-se os impostos de competéncia dos Estados e Municipios em detrimento do Imposto

sobre Valor Agregado (IVA) (ORAIR e GOBETTI, 2019, p. 54).
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Para além dos questionamentos referentes a capacidade desse novo sistema de, efetivamente,
reduzir a complexidade tributaria e, via de consequéncia, favorecer o crescimento economico, a
supressao de competéncias para institui¢ao e arrecadagao de impostos estaduais e municipais levanta
preocupagdes em relagdo a preservagdo da forma federativa da Republica Brasileira e do Federalismo

Fiscal. No capitulo subsequente, faremos uma andlise descritiva da Emenda Constitucional aprovada.

4.1 AREFORMA TRIBUTARIA

No presente capitulo, serd realizada uma analise das alteracdes promovidas pela EC n°
132/2023 na esfera do Federalismo Fiscal Brasileiro.

Para isso, parte-se, em um primeiro momento, da analise das propostas contidas nas PECs 45
e 110 de 2019 para, em seguida, debater as justificativas e objetivos apontados no substitutivo
encaminhado ao Senado, que deu origem a EC n°® 132/2023. Por fim, sera destrinchado o texto da
emenda, com o intuito de verificar as mudancas no texto constitucional, sobretudo, no que diz respeito

ao federalismo.

4.1.1 Reforma tributaria e as PECS n° 110 e 45, de 2019

A PEC n° 110/2019, apresentada pelo Senador Davi Alcolumbre no Senado em 9/7/2019, teve
sua tramitagdo encerrada em 8/11/2023, ap6s a aprovacao do substitutivo a PEC n°® 45/2019, com a
qual tramitava conjuntamente. Originalmente, a PEC n° 110/2019 buscava simplificar o STN por meio
da unificagdo de tributos, sem alterar a carga tributaria. Previa a extin¢do de nove tributos (IPI, IOF,
PIS/Pasep, COFINS, Saléario-Educagao, CIDE-Combustivel, ICMS e ISS), substituidos por um
Imposto sobre Operagdes com Bens e Servigos (IBS) de competéncia estadual e um imposto seletivo
federal. O IBS seria regulamentado nacionalmente, mas arrecadado pelos Estados, com a criacao de
um fundo compensatdrio para equilibrar receitas entre Estados e Municipios (BRASIL, 2019).

Ja a PEC n° 45/2019, apresentada em 3/4/2019 pelo deputado Baleia Rossi, propunha a
substitui¢do de cinco tributos por um unico imposto, o IBS, mantendo a autonomia dos entes federados
para definir aliquotas. Entre os desafios, destacam-se preservar a autonomia dos Estados e Municipios,
migrar a tributagdo para o destino e o combate a guerra fiscal. Como solugdo, propunha-se a
coordenagdo na fiscalizacdo, a transi¢ao gradual para o novo modelo de tributacdo no destino e a
flexibilizacao orcamentaria com aliquotas singulares gerenciaveis (BRASIL, 2019).

Em 19/2/2020, foi criada a Comissao Mista da Reforma Tributéria para unificar as PECs n°® 45

e 110. Em 12/5/2021, foi apresentado um substitutivo, mas a comissao especial foi extinta antes de
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sua apreciagdo. O Senado continuou a discussdo, o que resultou na apresentacdo de parecer a PEC n°
110, com a incorporagao de medidas do substitutivo, como a previsao do IVA dual.

ApoOs uma pausa nas discussoes, em fevereiro de 2023, a Camara criou um Grupo de Trabalho
para revisar a PEC n° 45. O grupo concluiu suas atividades em 6/6/2023, e o novo substitutivo,
incorporando ideias do Senado, foi aprovado em 7/6/2023 e remetido ao Senado. Em 8/8/2023, o
Senado determinou a tramitagdo conjunta das duas propostas, declarando a PEC n°® 110/2019
prejudicada em razao da aprovagdo do substitutivo a PEC n°® 45/2019.

Finalmente, em 21/12/2023, a PEC n° 45/2019 foi aprovada, consolidando a reforma tributaria
com a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 132/2023, resultado de um longo processo iniciado

apos a CRFB/8S.

4.1.2 Reforma tributaria e o substitutivo a PEC 45/2019

Nesta secdo, serdo abordadas as inten¢des declaradas no texto substitutivo, com énfase aos
obstaculos apontados pelos redatores do texto a aplicagdo das mudangas pretendidas, bem como aos
meios tidos como ideais a superagao dessas dificuldades e instauracao do novo STN.

De inicio, a organizac¢do federativa em trés niveis, Unido, Estados e Municipios, ¢ apontada
como uma barreira histérica as mudancgas. Para concretizar a reforma, a preservagdao da autonomia
financeira dos entes federados, conjugada com divisdes de competéncia que considerem as
capacidades e aptiddes de cada ente, sdo tidas como pressupostos as alteragdes.

O cenario anterior ao da Reforma ¢ classificado como repleto de “conflitos federativos” e
“injustigas fiscais”, decorrentes, sobretudo, da fragmentacao da tributacdo sobre o consumo, posta
como contraria a harmonizacao federativa (BRASIL, 2023, p.38-39).

Assim, o fim da fragmentacdo (substituicdo do ICMS, ISS, PIS, COFINS e IPI por um IVA
com base ampla, cobrado “por fora”, no destino e ndo cumulativo) ¢ tido como essencial para
solucionar problemas como a Guerra Fiscal, ao mesmo tempo que garante a receita necessaria para
cada ente.

Quanto ao modelo dual do IVA, dividido em IBS (imposto de competéncia Estadual e
Municipal) e CBS (contribui¢do social de competéncia da Unido), entende-se que ndo compromete a
simplicidade almejada, em que pese a maior eficacia de um IVA Unico para tal objetivo. Justifica-se a
op¢ao de uma contribuicao social de competéncia da Unido em virtude da extingdo do PIS e da
COFINS, enquanto Estados e Municipios ficam com um imposto mais adequado para financiar suas

atividades (2023, p.41).
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Ainda que o IVA seja dividido em dois tributos, aponta-se a necessidade de se constituir uma
legislagao harmonizada para que nao se crie, novamente, um sistema excessivamente complexo. Dessa
forma, propde legislagdes unicas, uma para a CBS e outra para o IBS, mas que, em relagdo as
caracteristicas principais dos tributos, sejam idénticas (2023, p.41).

Em que pese previsdo de legislagdes nacionais para regulamentacdo dos tributos e a vedagao
a politicas de incentivos e beneficios fiscais ou financeiros, o modelo proposto pretende garantir a
autonomia fiscal dos entes com a possibilidade de fixar as proprias aliquotas (2023, p.42).

Outra questao presente nas justificativas, que aparece como solu¢ao aos problemas envolvendo
a federagdo, ¢ a tributag¢do no destino. A arrecadagdo no local onde o bem ou o servi¢o € consumido é
indicada como forma de estabelecer a tributagdo neutra, sem distor¢des geradas pelos entes federativos
(2023, p.45).

Por fim, um dos pontos de maior impacto na estrutura da federagdo ¢ a gestdo do IBS. O texto
enxerga a concatenacao das atividades de regulamentagdo, fiscalizagdo, arrecadacdo, administracio e
distribuicdo do produto arrecadado, por um Comité com independéncia técnica, administrativa,
orcamentdria e financeira, como forma de compatibilizar a gestdo eficiente do imposto (2023, p.75-
80).

Destaca-se que a inteng¢do ndo ¢ restringir a atuacdo das Fazendas Publicas estaduais e
municipais, mas sim dar a elas uma nova dimensao de atuacdo, mais abrangente e integrada. Essa
atuacdo ¢ posta como fundamental para garantir a distribui¢do dos recursos conforme o principio da
tributagdo no destino, manter a unicidade da regulamentacao do imposto e tornar mais agil a devolucao
dos créditos aos contribuintes. Como resultado, prevé o potencial fortalecimento das Administragdes
Tributarias subnacionais (2023, p.75-80).

Na mesma linha, também menciona a necessidade de uniformizacdo dos processos
administrativos, de modo que os procedimentos de exigéncia do imposto sejam simples para o
contribuinte e eficazes para a Fazenda Publica. O modelo proposto requer a manutencdo do
funcionamento dos fiscos de cada ente da Federacao, exigindo, contudo, que participem conjunta e
simultaneamente nas acdes de fiscalizagdo e contendas administrativas com os contribuintes (2023, p.
81-82).

Modelo idéntico ¢ proposto na esfera judicial, primando-se pela coexisténcia das procuradorias
fazendarias dos respectivos entes, com atuacdo em litisconsorte das procuradorias dos entes

interessados na operacao (2023, p.83).
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As justificativas do texto substitutivo, portanto, orbitam pela questdo do pacto federativo,
expondo as dificuldades impostas pela estrutura propria do modelo e amparando as mudancas
propostas na exposi¢ao de motivos que se pautam na premissa de manuten¢ao da autonomia dos entes.

Na sequéncia, serdo verificadas as mudangas concretizadas no texto da Emenda Constitucional
n°® 132/2023, para que seja possivel compara-las as justificativas apresentadas, e debater os efeitos da

Reforma Tributaria no ambito do Federalismo Fiscal.

4.1.3 Reforma tributaria e a emenda constitucional n°® 132/2023

A Reforma Tributaria, concretizada na aprova¢do da Emenda Constitucional n°® 132/2023,
insere no STN principios explicitos, com a inclusdo do §3° no art. 145 da Constitui¢do. O dispositivo
prevé que o Sistema ird observar os principios da Simplicidade, Transparéncia, Justiga Tributdria,
Cooperagdo e Defesa do Meio Ambiente.

Além da criagdo de novos tributos sobre o consumo e a extingdo do ICMS, ISS, PIS e COFINS,
¢ a manutengao, ainda que de forma muito mais reduzida, do IPO, a reforma promoveu mudangas em
aspectos pontuais de outros tributos.

O ITCMD sofreu alteracdo de competéncia, de modo que passa a ser devido ao Estado de
domicilio do de cujus, do doador ou do nu-proprietario, mesmo para bens moveis, titulos e créditos.
Antes, o imposto era devido para o local de processamento do inventario (art. 155, §1°, IT). O imposto
agora também serd obrigatoriamente progressivo, em razdo do valor do quinhdo, do legado ou da
doagdo (art. 155, §1°, VI).

Outro imposto que sofreu alteragdes foi o IPVA. Agora, além de incidir sobre veiculos
automotores terrestres, também incidird sobre veiculos automotores aéreos e aquaticos. Sua aliquota,
que antes podia variar em fung¢ao do tipo e utilizagdo, também poderd variar em razdo da fungdo e do
impacto ambiental (art. 155, §6°).

Quanto ao IPTU, sua base de célculo sera atualizada pelo Poder Executivo, conforme critérios
que deverao ser estabelecidos em Lei Municipal (art. 156, §1°). Ja a COSIP teve sua hipotese de
incidéncia ampliada, para abarcar ndo apenas o custeio, mas também a expansdo e a melhoria do
servigo de iluminacdo publica e de sistemas de monitoramento de seguranga e preservagdo de
logradouros publicos (art. 149-A).

O primeiro tributo criado pela emenda ¢ o Imposto Seletivo (IS), que tem como hipotese de
incidéncia a produgdo, extracdo, comercializacdo ou importacdo de bens e servicos prejudiciais a
satide ou ao meio ambiente (art. 153, VIII). O imposto ndo incide sobre exportagdes, nem em

operagdes envolvendo energia elétrica e telecomunicacdes A incidéncia € monofasica € o imposto ¢

REVISTA ARACE, Sio José dos Pinhais, v.7, n.8, p.1-23, 2025

- !



ﬁ

Revista

AI\I—\ME

ISSN: 2358-2472

calculado por fora. Em relagao a outros tributos, ele pode integrar a base de calculo do IBS e da CBS,
e ter o mesmo fato gerador e base de calculo (art. 153, §6°).

Além do IS, a reforma introduziu no STN um IVA no modelo dual, que se divide no IBS (art.
156-A) e na CBS (art. 195, V). A competéncia do IBS ¢ compartilhada entre Estados, Municipios e o
Distrito Federal. Sua hipdtese de incidéncia engloba operagdes com bens materiais e imateriais,
inclusive direitos, servigos, importacdo de bens materiais e imateriais, inclusive direitos, € servigos,
mas nao abarca as exportagoes. O sujeito passivo pode ser pessoa fisica ou juridica.

O novo imposto tera legislacao tnica e uniforme em todo territorio nacional (art. 156-A, §1°,
IV), contudo, as aliquotas serao fixadas por cada ente em lei especifica (art. 156-A, §1°, V), que podera
optar por vincular a aliquota de referéncia, fixada pelo Senado (art. 156-A,§1°, XII), sendo a mesma
para todas as operagdes (art. 156-A, §1°, VI).

A cobranga sera feita pela somatoria das aliquotas do Estado e do Municipio de destino, de
forma nao cumulativa e por fora, vedada a concessdo de incentivos ou beneficios fiscais e regimes
diferenciados, exceto para as hipoteses previstas na CRFB/88 (art. 156-A, §1°, VII a X).

Serdo tratados por meio de uma Lei Complementar Federal apta a regulamentar o tributo
assuntos referentes a distribuicdo e arrecadacdo, regime de compensacdo, forma e prazo para
ressarcimento dos créditos, formas de desoneracdo da aquisicdo de bens de capital, hipoteses de
diferimento e desoneragdo do imposto aplicdveis aos regimes aduaneiros especiais € as zonas de
processamento de exportagdo, processo administrativo fiscal do imposto, hipdteses de devolugdo do
imposto a pessoas fisicas, e critérios para obrigagdes tributarias acessorias, assim como 0s regimes
especificos de tributagdo (art. 156-A, §§5° e 6°).

O art. 149- B, incluido pela Emenda Constitucional n°® 132/2023, define que o IBS e a CBS
observardo as mesmas regras em relacao a hipoteses de incidéncia, bases de calculo, sujeitos passivos,
imunidades, regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacdo e regras de ndo
cumulatividade.

Assim, atendendo a essa previsao, o art. 195, V, da CRFB/88, passa a tratar da CBS, de
competéncia da Unido, com hipotese de incidéncia idéntica ao IBS, necessidade de legislagdo unica e
uniforme e mesma aliquota para todas as operagdes, que pode ser alterada por meio de lei ordinaria.

O tributo também sera ndo cumulativo, sendo vedada a concessao de incentivos e beneficios
fiscais para além das hipoteses previstas na Constitui¢do, € a Lei Complementar que institui-lo
também deverd tratar das mesmas matérias da Lei Complementar que instituiu o IBS. O art. 124,
paragrafo unico, das Disposic¢des Transitorias, inclusive, prevé que ambos os tributos serdo instituidos

pela mesma Lei Complementar.
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O novo art. 156-A, §4°, faz mengao ao Comité Gestor, uma nova entidade publica, responsavel
pela arrecadagao e distribui¢ao do produto do IBS, prevista no art. 156-B. A reforma estabeleceu que
a entidade sera de regime especial, operando com independéncia técnica, administrativa, orcamentaria
e financeira, por meio da atuagdo conjunta dos Estados, Municipios e Distrito Federal.

Cabera ao Comité o papel de uniformizar a interpretacdo e aplicacao da legislagdo referente
ao IBS. Esse papel devera ser exercido de forma integrada com a Administra¢ao Tributaria da Unido
e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, compartilhando informagdes fiscais, bem como
harmonizando normas, interpretagdes e obrigagdes acessorias. Existe, inclusive, a possibilidade de
integracao do contencioso administrativo entre os dois tributos.

Além de ser responsavel pela arrecadagdo e distribuicao do tributo, cabera ao Comité decidir
sobre o contencioso administrativo, coordenar a fiscalizagdo, o lancamento, a cobranca, a
representacdo administrativa e judicial relativas ao imposto, a serem exercidas pelas administragdes
tributérias e procuradorias dos entes que o compdem.

O Comité sera financiado por percentual do produto do IBS arrecadado e fiscalizado
externamente pelos Estados, Municipios e Distrito Federal. Internamente, o Comité sera representado,
de forma paritaria, em sua instancia maxima de deliberacao, por esses entes federados, sendo garantida
a alternancia em sua presidéncia entre o conjunto dos Estados e o Distrito Federal e o conjunto dos
Municipios e o Distrito Federal.

O Comité sera composto por 27 representantes de Estados e Distrito Federal e 27
representantes de Municipios e Distrito Federal. Este segundo grupo serd dividido em 2, sendo um
formado por 14 representantes, escolhidos com base nos votos de cada Municipio, com igualdade
absoluta dos votos, € o segundo, formado por 13 representantes, escolhidos por votos dos Municipios,
ponderadas as populacdes de cada um.

Com isso, encerra-se a andlise das principais alteragdes promovidas pela Emenda
Constitucional n® 132/2023, sendo possivel agora, a luz da literatura referente ao Federalismo Fiscal
apresentada, analisar se tais alteragdes estdo de acordo com os objetivos declarados nas justificativas

da reforma, e de que forma impactam o modelo federal do Estado brasileiro.

4.2 IMPACTOS SOBRE O FEDERALISMO FISCAL

O processo legislativo que resultou na aprovagdo da reforma tributéria introduziu o IVA dual
e extinguiu tributos incidentes sobre o consumo. Além disso, promoveu alteragdes no ITCMD, no
IPVA, na COSIP e no IPTU. Tratam-se de amplas mudangas no sistema tributario, que t€ém o condao

de alterar significativamente as relagdes sociais, comerciais e politicas. Neste artigo, direcionado as
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alteracdes no federalismo fiscal, foram selecionados trés topicos referentes ao IBS, de maior impacto

na relacao entre os entes publicos: a legislagdo Unica, a tributagdao no destino ¢ o Comité Gestor.

4.2.1 Impactos sobre o federalismo fiscal e a legislacido unica

A reforma tributaria, ao criar o IBS, estabeleceu que a sua instituicao se dard por meio de uma
lei nacional, tnica e uniforme, sendo permitido aos entes federativos fixarem suas proprias aliquotas
por meio de lei especifica.

Nos objetivos da reforma, a preservacao da autonomia financeira dos entes e as divisdes de
competéncias conforme suas capacidades e aptiddoes foram elencados como pressupostos. Nesse
sentido, a legislagdo unica e uniforme aparece como meio de evitar um novo sistema excessivamente
complexo, enquanto a autoriza¢do para a fixacdo das aliquotas ¢ vista como a forma de garantir a
autonomia fiscal.

Apesar do novo modelo conceder aos entes subnacionais a discricionariedade de defini¢ao
aliquota individual, muito se debate se a autonomia de Estados e Municipios foi de fato preservada.

Para alguns, a supressdao da competéncia dos Estados sobre o ICMS e dos Municipios sobre o
ISS, passando-se para uma competéncia impositiva (legislar sobre o tributo) da Unido referente ao
IBS, desfigura o modelo federativo (MARTINS, 2023). De acordo com essa corrente, a federacao
envolve divisdo de poderes estatais que, no ambito da tributagdo, engloba a competéncia para legislar
sobre o tributo e defini-lo em seus aspectos fundamentais, dos quais a aliquota é apenas um. Portanto,
tal mudanga seria mera descentralizagdo administrativa, e ndo algo tipico da federagao. Além disso, a
manipulagdo da aliquota se dard dentro de um universo muito reduzido de possibilidades, pois sempre
havera a aliquota de referéncia do Senado como base, serdo vedadas isencdes e beneficios e qualquer
alteracdo deve englobar todos os bens e servicos (CARRAZA et al., 2023).

Ha, contudo, posi¢do diametralmente oposta, segundo a qual a autonomia financeira, um dos
pilares do federalismo, deve ser vista para além da reparticio de competéncias tributarias
originalmente atribuidas aos entes.

Para essa posicdo, o pacto federativo ndo pode implicar em um engessamento das
competéncias tributdrias definidas na redacdo original da Constituigdo Federal. A Autonomia
financeira ndo se limita ao exercicio de competéncias tributérias, e pode ser satisfeita por meios como
a destinacao de receita. No que se refere as competéncias tributarias, dentro da logica do pacto
federativo, o essencial ¢ a garantia de iguais poderes para criar e regular tributos, arrecadar e

administrar toda ou parte da respectiva receita (ROCHA, 2020).
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A previsdo de uma Lei Complementar que institui de forma conjunta o novo tributo ndo inova
na limitagdo da competéncia tributaria, pois tal limitagdo ja existe e decorre do art. 146 da CRFB/88.
Antes da reforma ja havia essa limita¢do, no caso dos Estados ¢ do ICMS, por meio da Lei
Complementar n. 87/1996, e no caso dos Municipios e do ISS, por meio da Lei Complementar n.
116/2003 (ROCHA, 2020).

Dentro desse debate, ¢ importante rememorar aquilo que fora discutido no primeiro capitulo.
O federalismo fiscal ¢ apenas uma parte do federalismo, e diz respeito a forma como uma federagao
se organiza para melhor arrecadagdo de recursos.

Essas formas de organizacdo sdo um processo historico e dindmico, ndo estatico. A reforma
tributaria ¢ mais uma dessas mudangas. Um dos seus argumentos ¢ de que a centralizag¢do e atuacao
conjunta, em razdo da uniformizacdo da legislagdo e interpretagdo, resultaria em um sistema mais
simples, o que favoreceria o desenvolvimento nacional. Contudo, ndo se pode concluir que o
desenvolvimento nacional se dd unicamente por meio da centralizagdo. A preservagao de identidades
regionais e autonomia politica também ¢é capaz de levar ao desenvolvimento. O argumento do
federalismo cooperativo pode levar a centralizagdo, sem, no entanto, reduzir desigualdades regionais
(CONTI e MASCARENHAS, 2023, p. 124.).

A conclusao ¢ que de fato existem impactos na competéncia tributaria e na autonomia
financeira dos entes federativos, contudo, como o federalismo fiscal ¢ parte do federalismo, e
comporta novas formas de organizagdo, tais mudangas ndo podem ser entendidas como tendéncias a

abolicdo do pacto federativo.

4.2.2 Impactos sobre o federalismo fiscal e a tributacio no destino

Também se destaca no texto da reforma a tributagdo no destino, posta como uma forma de
solucionar as distor¢des geradas pela Guerra Fiscal.

Apesar de carecer de um consenso sobre sua defini¢do, o conceito de federalismo possui duas
caracteristicas indiscutiveis: autonomia e participa¢ao. Enquanto a autonomia ¢ sindnimo de criacao
de leis, gerenciamento de recursos, e exercicio de competéncias concedidas dentro do sistema
federativo, a participagdo significa contribuir no processo de tomada de decisao.

Fica nitido que a reforma tributaria trocou parte da autonomia dos entes pela participacao
mediante o formato de um conselho intergovernamental (que sera debatido no topico a seguir), com o
objetivo de alcancar uma equalizacdo fiscal, priorizando a transferéncia de receitas para jurisdigdes
com fragilidade fiscal, em detrimento do esfor¢o arrecadatoério autdbnomo dos entes por meio do

exercicio de sua competéncia tributaria plena (CONTI e MASCARENHAS, 2023, p. 117).
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Nesse contexto € que se insere a tributacdo no destino, que busca beneficiar Estados e
Municipios menos desenvolvidos, com a redistribuicdo de receitas e diminuicdo de desigualdades
regionais, uma vez que a tributacdo na origem beneficia a concentragdo nos grandes centros. Além
disso, alega-se que tal medida, juntamente com a vedacao a concessao de isengdes e beneficios fiscais,
promovera o fim da guerra fiscal, e, consequentemente, da rentncia fiscal, cuja qual ndo se tem
demonstragao dos efeitos positivos comparados ao valor renunciado, bem como promovera uma maior
harmonia na federagdo (ABRAHAM, 2024).

A vedagdo aos incentivos e beneficios fiscais, por seu turno, seria uma decorréncia logica de
um IBS com tributagdo no destino, pois, nesse sistema, eventuais beneficios s6 poderiam atingir os
consumidores, € ndo mais as empresas, tal qual ocorre na hipotese de tributagao na origem (ROCHA,
2020).

Por outro lado, em que pese o fim da guerra fiscal predatdria possa ser positivo, também tal
medida gera impactos na competicdo fiscal saudavel, propria do federalismo, que impulsiona
investimentos e gera oportunidades de economia de tributos aos contribuintes (CONTI e
MASCARENHAS, 2023, p. 117).

E notdrio, portanto, que independente da posicdo que se adote, a reformulacio da tributagio
sobre o consumo implementada pela Reforma Tributaria, com uma nova estrutura de tributagdo no

destino, trard significativos impactos na dindmica do federalismo brasileiro.

4.2.3 Impactos sobre o federalismo fiscal e o comité gestor

O Comité Gestor foi idealizado para tornar eficiente a gestao do IBS, que engloba as atividades
dos fiscos municipais e estaduais em termos de regulamentagdo, fiscalizagdo, arrecadacao,
administracdo e distribuicdo dos recursos. Esse desenho institucional foi concebido para ampliar o
escopo de atuacdo das Procuradorias subnacionais, fundamentais para garantir a distribui¢do dos
recursos, em especial com a introdug¢do da tributagao no destino.

A inovagcao foi introduzida no art. 156-B, que menciona o Comité, a ser regulamentado por lei
complementar. Com vistas a manter a participacdo de estados e municipios, sua composi¢do envolve
2 grupos com 27 membros, sendo um composto por representantes de Estados e Distrito Federal e o
outro por Municipios e Distrito Federal. A Presidéncia serd rotativa, alternando-se entre representantes
desses grupos.

De acordo com as intengdes expressas no projeto, o Comité deve arrecadar, administrar e
distribuir o produto do IBS, bem como decidir sobre o contencioso administrativo - incluindo as

prerrogativas de langamento fiscal, recebimento e resposta de impugnagdes - e judicial, com a
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representacdo dos entes em processos de execucao e discussdo do IBS. Dessa forma, as Procuradorias
Municipais e Estaduais precisardo atuar em litisconsorte nas demandas judiciais, além de fornecer
subsidios ao Comité na seara do processo administrativo fiscal.

Leandro Tripodi afirma que a criagdo do IBS “importou verdadeira refundagao do federalismo
fiscal brasileiro” (2024, p. 1). Dentre as alteragdes, a criagdo do Comité Gestor ¢ um dos pontos que
trouxe maior impacto a organizagao dos entes federados. Nos termos da CRFB/88, o Comité ¢ uma
entidade publica sob regime especial que, para o autor, € uma “expressao estreante no Direito positivo
brasileiro e carente, portanto, de escrutinio e averiguagcdo doutrinarios” (2024, p. 4).

Sua natureza juridica, contudo, ndo ¢ o inico ponto peculiar. A organizacdo de todo processo
administrativo fiscal e a representacdo judicial referente ao IBS demandara atuacdo coordenada dos
Fiscos Municipais e Estaduais. A compatibilizagdo do trabalho de trés esferas da federagao, incluindo
26 estados, milhares de municipios e ainda o Distrito Federal, torna o regime altamente complexo do
ponto de vista administrativo. Com a finalidade de racionalizar a tributagdo sobre o consumo, criou-
se uma entidade interfederativa, “com base na nog¢do de federalismo cooperativo”, “dotada de
independéncia, para atuar em campos da tributacdo em que a acao fiscalizatoria da Administragao
deva ser uniformizada” (ALBUQUERQUE, 2024).

No que concerne ao financiamento, o Comité serd mantido com o produto da arrecadagdo do
proprio IBS. Ja em relagdo a fiscalizacdo, ainda nao ha consenso a respeito de como operacionalizar
a atividade. A EC determina que seja realizada pelos Municipios, Estados e Distrito Federal, sem
especificar como os entes poderdo realizar essa tarefa em conjunto. O Projeto de Lei Complementar
que visa criar e regulamentar o Comité (PLP 108) prevé a competéncia ao “Tribunal de Contas do
Estado ou do Municipio competente para apreciar as contas do ente federativo de origem do Presidente
do orgdo” (BRASIL, 2024). O modelo proposto apresenta limitacdes, ja que, a cada alternincia na
presidéncia da entidade, seria alterado o 6rgao fiscalizador, solu¢do que tende a gerar conflitos entre
orgaos dos entes subnacionais e insegurancga juridica nas searas administrativa e financeira (CONTI,
2024).

Para os contribuintes, entretanto, a tendéncia ¢ contraria, pois a Reforma Tributaria deve
favorecer a seguranga juridica com a outorga ao Comité da fungdo de uniformizar a interpretagao e
aplicacdo da legislacao referente ao IBS.

Resta saber como o Poder Judiciario enfrentard a questdo, pois ¢ inafastdvel do dever de
interpretar os esforgos legislativos que implementaram a reforma tributaria na CRFB/88 e as
posteriores normas infraconstitucionais de regulamentacdo. A reforma demandou imenso esforco

politico, principalmente para superar as barreiras federativas, ja que a unifica¢do da tributagdo sobre
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o consumo reduzird as capacidades fiscais de Estados e Municipios, incluindo a discricionariedade
para implementagao de politicas publicas por meio de beneficios e incentivos fiscais. A forma
encontrada pelo sistema politico para resolver o imbroglio envolveu a criagdo do Comité Gestor,
insculpido na CRFB/88. O sistema juridico, que atua de forma autonoma em relacdo ao politico, tem
com este um ponto de acoplamento na Constituicdo, por meio do qual se comunicam (LUHMANN,
1990). A introdugdo dos principios introduzidos pela Reforma Tributaria validos nao s6 para o IVA,
mas para todo STN - da Simplicidade, Transparéncia, Justi¢ca Tributaria, Cooperagao e Defesa do Meio
Ambiente - acende a discussdo constitucional de ponderagao principioldgica, muitas vezes criticada
por sua aplicacdo exacerbada. Cademartori expde que a teoria da colisdo de Alexy € contraposta por
Habermas por retirar “dos direitos fundamentais a sua estrutura deontologica (dever-ser)” e conferir-
lhes “um sentido teleologico (finalidade valorativa)” (2006, p. 139).

Para além da redugao de poderes de Estados e Municipios, a tributacao no destino deve reduzir
desigualdades, mas importard ainda na redugdo proporcional do produto da arrecadacdo de alguns
entes. A formula encontrada para contornar esse problema aposta no crescimento econdmico resultante
da simplificacdo dos tributos incidentes sobre o consumo. Elevando-se o PIB, a arrecadacao cresce e,
com isso, pretende-se compensar os entes cujas receitas serdo reduzidas pela alteracdo da tributagdo
no destino. Se essa compensagdo ndo vier, € dificil pensar que entes com a envergadura politica do
Municipio de Sao Paulo, por exemplo, aceitem a reducdo de receitas.

Nesse cenario, o Comité Gestor surgiu como forma de operacionalizar o novo federalismo
fiscal brasileiro, inaugurado com a reforma tributaria de 2023. O sucesso dessa figura - inédita na
Administragdo Publica brasileira, sobre a qual pendem duvidas que superam a sua natureza juridica -
portanto, condiciona o sucesso da totalidade deste novo desenho do STN. Aliado ao projetado
crescimento econdmico, a capacidade dos Estados e Municipios em operacionalizar essa entidade
publica sob regime especial ndo ¢ tarefa simples, demandard esforco e amadurecimento das

institui¢cdes publicas e dos Poderes Politico e Judiciario.

5 CONCLUSAO

O modelo federativo de organizacdo do Estado foi adotado no Brasil ao final do periodo
monarquico e vem sendo aperfeicoado pelo Poder Politico, desde entdo. A despeito da manutencao da
ordem constitucional inaugurada pela CRFB/88, a Reforma Tributaria aprovada em 2023 altera o
arranjo de divisdo de poderes entre os entes subnacionais e a Unido, ao redefinir o STN, especialmente

no que concerne a tributag¢do sobre o consumo.
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O cenério objeto das modificacdes legislativas ¢ marcado pela prevaléncia da arrecadacao da
Unido. Essa disparidade ¢ mitigada por mecanismos de reparticdo de receitas, que passaram a
privilegiar mais os Municipios em detrimento dos Estados, entre o final do Século XX e as primeiras
décadas do XXI, circunstincia acentuada com as emendas impositivas, por meio das quais o
Congresso Federal obteve maior geréncia sobre o orcamento Federal.

Com o objetivo de reduzir a complexidade do STN e, consequentemente, abrir espago ao
crescimento econdmico, extinguiram-se tributos de competéncia estadual e municipal (o ISS e o
ICMS), bem como de competéncia federal (PIS e a COFINS). Em contrapartida, foram criados o IVA
dual, composto pelo IBS e a CBS, bem como o IS, estes ultimos de competéncia da Unido e o primeiro
cuja competéncia ¢ repartida entre Estados, Municipios e o Distrito Federal.

A natureza dual do IVA decorre da identidade entre o IBS e a CBS em relagao as suas principais
caracteristicas, como hipotese de incidéncia, base de célculo, sujeito passivo, imunidades, regimes
especificos e ndo cumulatividade. Essas balizas constitucionais definidas para o IBS reduzem a
discricionariedade de Estados e Municipios na gestdo deste que sera o principal tributo de sua
competéncia. O constituinte derivado, ao determinar uma legislagdo tnica para o imposto, restringiu
a autonomia dos entes a defini¢ao de aliquotas individuais.

A Unido, apesar da supressio de competéncias, nio houve significativa reducio da capacidade
arrecadatdria, nem de autonomia, pois o IS e a CBS foram concebidos com vistas a manutengao das
receitas fiscais do IPI, que teve sua incidéncia reduzida, do PIS e da COFINS, extintos. Ja Estados,
Municipios e o Distrito Federal devem sentir efeitos maiores, posto que a tributacdo no destino tende
areduzir desigualdades regionais, com a perda proporcional de receitas dos entes mais desenvolvidos.

Nesse cenario, concebeu-se o Comité Gestor do IBS como forma de acomodar os interesses
dos entes subnacionais. Trata-se de uma entidade publica impar na Administragdo Publica Brasileira,
a quem foi outorgada a dificilima missdo de operacionalizar o novo federalismo fiscal tupiniquim, o
que inclui as tarefas de uniformizar a interpretacdo de questdes relacionadas ao IBS na esfera
administrativa, arrecadar e distribuir o produto do imposto.

Também os Procuradores de Estados, Municipios e do Distrito Federal serdo desafiados pelo
novo modelo, eis que precisardo atuar coordenadamente em processos administrativos fiscais e na
representacao em processos judiciais cuja discussdo envolva o IBS.

Estes aspectos revelam que a simplificagdo da tributacdo sobre o consumo intentada pela
Reforma Tributaria teve como consequéncia a reducdo de poderes fiscais de Estados e Municipios.

Nao existira espago para politicas publicas baseadas em subsidios de IBS e a participagdo efetiva de
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cada ente no Comité Gestor sera indireta ¢ infima, se contraposto o nimero de Municipios e Estados
com os 27 representantes.

Entretanto, o Federalismo Fiscal manifesta apenas uma dimensao do modelo federal, de modo
que a reducao de competéncias e a limitacao de discricionariedades em matéria tributdria ndo sdo
suficientes para transformar o pais em um regime unitario. E dizer, apesar desses efeitos, o Brasil ndo
deixa de ser uma Republica Federativa em fun¢do da reforma.

De toda sorte, a aposta legislativa foi alta. O sucesso do novo Sistema Tributario Nacional foi
alicer¢ado na capacidade de amadurecimento institucional e democratico dos entes para harmonizar
interesses no ambito do Comité Gestor, bem como na promessa de crescimento econdmico derivada
da simplifica¢do dos tributos incidentes sobre a cadeia de consumo. Espera-se que o resultado seja
positivo, até porque, acomodados os interesses dos entes no Novo Federalismo Fiscal Brasileiro, sera
o momento de voltar os olhos a Justica Fiscal, compromisso assumido na CRFB/88 ainda distante de

ser implementado.

REVISTA ARACE, Sio José dos Pinhais, v.7, n.8, p.1-23, 2025

- 0



Revista Py

AD ANC

IN7 VN

ISSN: 2358-2472

REFERENCIAS

ABRAHAM, Marcus. O pacto federativo e a reforma tributaria sobre o consumo da EC 132/2023.
Jota, 11 de jan. de 2024. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-
fiscal/o-pacto-federativo-e-a-reforma-tributaria-sobre-o-consumo-da-ec-132-23. Acesso em: 08 de
nov. 2024.

AFONSO, J. R. Federalismo Fiscal Brasileiro: uma visdo atualizada. Caderno Virtual. S. I.,v. 1, n.
34, 2016. Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/cadernovirtual/article/view/2727. Acesso em: 7 nov.
2024.

ALBUQUERQUE, Victor Teixeira de. O Comité Gestor na visao de um administrativista curioso.
Jota, 2024. Disponivel em: https://www.jota.info/artigos/o-comite-gestor-na-visao-de-um-
administrativista-curioso. Acesso em: 7 nov. 2024.

ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributéria. S&o Paulo: Malheiros, 5% ed., 1999.

BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. A DRU e a deformagc&o do sistema
tributario nacional nestes 30 anos de Constituicdo. Revista de Informacao Legislativa. Brasilia,
ano 55, n. 219, p. 27-52, 2018.

BRASIL, Camara dos Deputados. Parecer de plenario pela Comissao Especial destinada a
proferir parecer a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 45-A, de 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2297250&filename=Tra
mitacao-PEC%2045/2019. Acesso em: 08, 11 e 2024.

BRASIL, Camara dos Deputados. Projeto de Emenda Constitucional n.° 45, de 2019. Disponivel
em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=PEC
%2045/2019. Acesso em: 08, 11 e 2024.

BRASIL, Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n. 108/2024. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2438459. Acesso em:
7 nov. 2024.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 7 nov. 2024.

BRASIL, Senado Federal. Projeto de Emenda Constitucional n® 110, de 2019. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7977850&ts=1711401451896&disposition=inline. Acesso em: 08, 11 e 2024.

CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. HERMENEUTICA PRINCIPIOLOGICA E COLISAO
DE DIREITOS FUNDAMENTAIS: as AIS: as teorias de Aléxy e Dworkin e os aportes de
Habermas. Novos Estudos Juridicos (NEJ). Vol. 11 - n. 1 - p. 135-141 / jan-jun 2006. Disponivel
em: https://periodicos.univali.br/index.php/nej/article/view/426. Acesso em: 7 nov. 2024.

REVISTA ARACE, Sio José dos Pinhais, v.7, n.8, p.1-23, 2025

- '


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-pacto-federativo-e-a-reforma-tributaria-sobre-o-consumo-da-ec-132-23
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/o-pacto-federativo-e-a-reforma-tributaria-sobre-o-consumo-da-ec-132-23
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/cadernovirtual/article/view/2727
https://www.jota.info/artigos/o-comite-gestor-na-visao-de-um-administrativista-curioso
https://www.jota.info/artigos/o-comite-gestor-na-visao-de-um-administrativista-curioso
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2297250&filename=Tramitacao-PEC%2045/2019
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2297250&filename=Tramitacao-PEC%2045/2019
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=PEC%2045/2019
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1728369&filename=PEC%2045/2019
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2438459
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7977850&ts=1711401451896&disposition=inline
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7977850&ts=1711401451896&disposition=inline
https://periodicos.univali.br/index.php/nej/article/view/426

*

Revista

ARACE

CARRAZZA, Rogue Antdnio; Castro, Paulo Rabello de; AVILLA, Humberto e SOUZA, Hamilton
Dias de. Desafios Federativos da Reforma Tributaria. Consultor Juridico. 31 de ago. 2023.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-ago-31/opiniao-desafios-federativos-reforma-
tributaria. Acesso em: 08 de nov. 2024.

CONTI, José Mauricio. Reforma tributaria, Comité Gestor do IBS e Direito Financeiro. Jota.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/reforma-tributaria-
comite-gestor-do-ibs-e-direito-financeiro. Acesso em: 7 nov. 2024.

CONTI, José Mauricio; MASCARENHAS, Caio Gama. Repactuacdo do federalismo brasileiro e
reforma fiscal. Revista da PGE-MS, n. 19, p. 112-128, 2023. Disponivel em:
https://www.pge.ms.gov.br/esap/revistaspge/revista-19/. Acesso em: 8 nov. 2024.

DIAS, Glaucya; e DIAS, Laercio Carlos. Os Seis Pilares do Federalismo Fiscal Brasileiro. Tesouro
Nacional. Brasilia: Caderno de Finangas Publicas. v. 21, n. 2, p. 1-25, sep. 2021.

ENAP (Escola Nacional de Administragdo Pablica). Introducdo ao Federalismo e ao Federalismo
Fiscal no Brasil. Brasilia: 2017.

LUHMANN, Luhmann. Verfassung als evolutionére Errungenschaft. In: Rechthistorisches
Journal. Vol. IX, 1990, pp. 176 a 220. Versao traduzida por Menelick de Carvalho Netto, Giancarlo
Corsi e Raffaele DeGiorgi, “A Constitui¢do como Aquisi¢cdo Evolutiva”. Disponivel
em:https://pt.scribd.com/document/31253250/LUHMANN-Niklas-A-constituicao-como-aquisicao-
evolutiva. Acesso em: 7 nov. 2024.

MARTINS NETO, Jodo dos Passos; THOMASELLI, Barbara Lebarbenchon Moura. Do Estado de
Direito ao Estado de Justica. Seqiiéncia Estudos Juridicos e Politicos. Florianépolis, v. 34, n. 67,
p. 309-334, 2013. DOI: 10.5007/2177-7055.2013v34n67p309. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2013v34n67p309. Acesso
em: 5/7/2024.

MARTINS, Ives Gandra da Silva. Problemas do Texto da Reforma Tributaria. Consultor Juridico,
10 de nov. 2023. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-nov-10/ivesg-gandra-problemas-
do-texto-da-reforma-tributaria. Acesso em: 08 de nov. 2024.

MOREIRA, André Mendes. Federalismo(s) em juizo. Coordenacdo Fernando Facury Scaff. Sdo
Paulo: Noeses, 2019, p. 193 - 236.

ORAIR, Rodrigo Octéavio; e GOBETTI, Sérgio Wulff. REFORMA TRIBUTARIA E
FEDERALISMO FISCAL: UMA ANALISE DAS PROPOSTAS DE CRIACAO DE UM
NOVO IMPOSTO SOBRE O VALOR ADICIONADO PARA O BRASIL. Ministério da
Economia, IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada): 2019. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/9596. Acesso em: 7 nov. 2024.

REZENDE, Fernando. FEDERALISMO FISCAL E GESTAO PUBLICA. Desafios da Nag4o:
artigos de apoio. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, IPEA (Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada): 2018, v. 1, p. 203 - 228. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8323. Acesso em: 7 nov. 2024.

REVISTA ARACE, Sio José dos Pinhais, v.7, n.8, p.1-23, 2025

- .


https://www.conjur.com.br/2023-ago-31/opiniao-desafios-federativos-reforma-tributaria
https://www.conjur.com.br/2023-ago-31/opiniao-desafios-federativos-reforma-tributaria
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/reforma-tributaria-comite-gestor-do-ibs-e-direito-financeiro
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/reforma-tributaria-comite-gestor-do-ibs-e-direito-financeiro
https://www.pge.ms.gov.br/esap/revistaspge/revista-19/
https://pt.scribd.com/document/31253250/LUHMANN-Niklas-A-constituicao-como-aquisicao-evolutiva
https://pt.scribd.com/document/31253250/LUHMANN-Niklas-A-constituicao-como-aquisicao-evolutiva
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2013v34n67p309
https://www.conjur.com.br/2023-nov-10/ivesg-gandra-problemas-do-texto-da-reforma-tributaria
https://www.conjur.com.br/2023-nov-10/ivesg-gandra-problemas-do-texto-da-reforma-tributaria
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/9596
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8323

‘

Revista

ARACE

ROCHA, Melina. A Reforma Tributéria Nao Fere o Pacto Federativo. Consultor Juridico, 19 de
dez. 2020. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-dez-19/melina-rocha-reforma-tributaria-
nao-fere-pacto-federativo/. Acesso em: 08 de nov. 2024.

SILVA, Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 372 ed., 2014.
TRIPODI, Leandro. Entidade publica sob regime especial: natureza do Comité Gestor criado pela
Emenda Constitucional n® 132/2023. Jota, 2024. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-

analise/colunas/coluna-tributaria/entidade-publica-sob-regime-especial-natureza-do-comite-gestor-
criado-pela-emenda-constitucional-132-23. Acesso em: 7 nov. 2024.

REVISTA ARACE, Sio José dos Pinhais, v.7, n.8, p.1-23, 2025

- 8


https://www.conjur.com.br/2020-dez-19/melina-rocha-reforma-tributaria-nao-fere-pacto-federativo/
https://www.conjur.com.br/2020-dez-19/melina-rocha-reforma-tributaria-nao-fere-pacto-federativo/
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-tributaria/entidade-publica-sob-regime-especial-natureza-do-comite-gestor-criado-pela-emenda-constitucional-132-23
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-tributaria/entidade-publica-sob-regime-especial-natureza-do-comite-gestor-criado-pela-emenda-constitucional-132-23
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-tributaria/entidade-publica-sob-regime-especial-natureza-do-comite-gestor-criado-pela-emenda-constitucional-132-23

