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X111 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI URUGUAI —
MONTEVIDEU

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacao

Novamente nos encontramos em um novo encontro internacional do CONPEDI na belissima
cidade de Montevidéu, Uruguai, cuja realizagdo ja se incorporou ao cenario juridico
internacional da América latina. A quantidade de pesqguisadores, sgjam eles doutores,
mestres, doutorandos, mestrandos ou mesmo agueles que desejaram simplesmente
acompanhar, como muitos graduandos de direito, os trabalhos e seguramente aprender é
devidamente proporcional a qualidade dos artigos apresentados em inimeros " Grupos de
trabalho" tendo seu conteido previamente objeto de avaliagdo estrita e rigorosa por parte do
avaliadores designados pelo CONPEDI. O Grupo de trabalho que tivemos a honra de
coordenador novamente nos chama a atencdo pela inovacdo e novas perspectivas de
interpretar o direito tributério e financeiro no Brasil sem embargo de contarmos com a
participacéo de professores e pesquisadores uruguaios também que certamente agregaram
valor aos contelidos brilhantemente apresentados; e, na sequéncia, nos debates que os
acompanharam. O aprendizado € claro, restando sempre ao fina dos trabalhos aguele
gostinho do quero maisjaa o cenério fiscal, que vai de questfes afetas ao direito financeiro a
reformatributéria.

Chamou a atencdo a preocupacdo externada por alguns autores quanto a percepcéo da
tributac@o na sociedade brasileira, envolvendo ndo sb impactos financeiros advindos muitas
vezes de uma tributacdo ainda considerada injusta e extremamente regressiva - leia-se, em
especial, os efeitos nocivos da tributagcdo sobre o consumo cujo montante no Brasil

representaria por volta de 2/3 da receita total obtida, alcangando toda a renda gasta pela
populacéo de baixa renda cuja reforma tributaria ainda em fase de regulamentacdo pretende
pelo menos reduzir tal descompasso socioecondmico - sobre as camadas e estamentos
sociais. Nota-se que a ignorancia do brasileiro médio sobre o que paga e 0 que recebe é
extrema, faltando uma politica mesmo que simplista e genérica de comunicagdo entre o
governo e a populacdo que o sustenta.. A discussdo sobre a reforma tributaria e sua
regulamentacdo tem inclusive incorporado palavras e expressdes fora do habitual da érea,
como "cashback, split payment, IVA dual, neutralidade tributéria, etc", que apenas
reforgcariam o enigma sobre como se desenvolve a tributag&o no pais e seus impactos sobre
todos nés. O governo central tdo logo sgjam aprovadas os projetos de lei complementar
PLCO 68 e 108 quando superadas as divergéncias politicas na busca de maior protagonismo
entre a Camara deputados e 0 Senado federal iniciar uma campanha nacional apresentando



informacBes minimas com uma linguagem simples e coloquial para que o brasileiro tenha
uma perspectiva geral do que paga, do que mudou e arazdo de tal mudanca.

Esperamos com fé e muita expectativa que a reforma tributéria em fase de regulamentacéo,
mote central atualmente de qualquer encontro que envolva discussdo fiscal, tenha sem
embargo de indmeras criticas, dentre outras, quanto a perda de autonomia dos entes
federados subnacionais e favorecimento de isengdo ou aliquota reduzidas para alguns setores
com maior poder de pressdo sobre o parlamento, que tenhamos apds a transicdo que se
desenhou, no ponto de vista de justica fiscal, uma sociedade mais igualitéria e consciente de
seus deveres e direitos.



A CRIACAO DE UM COMITE GESTOR PELA REFORMA TRIBUTARIA SOB A
PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL DA AUTONOMIA DOSMUNICIPIOSNA
FEDERACAO BRASILEIRA

THE CREATION OF A MANAGEMENT COMMITTEE FOR TAX REFORM
FROM THE CONSTITUTIONAL PERSPECTIVE OF AUTONOMY OF
MUNICIPALITIESIN THE BRAZILIAN FEDERATION

Raphaela Conte
Jodo Carlosde Almeida Neto

Resumo

O presente trabalho tem como designio precipuo analisar o texto da Emenda Constitucional n.
© 132/2023, aprovada pelo Congresso Nacional, com foco na criacdo do Comité Gestor para
gerir o novo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS). Sob a perspectiva da autonomia dos
municipios e da forma federativa de Estado, salvaguardadas pela Constituicéo Federal de
1988 como clausulas pétreas, pretende-se realizar uma andlise das implicacfes da possivel

criagdo desta nova entidade pela Reforma Tributéria. Para isso, se faz um estudo acerca da
origem histérica do federalismo e da Federag&o brasileira, especiamente na parte em que
elevou os municipios como entes autbnomos. A partir deste recorte metodol 6gico, e por meio
do método |6gico-dedutivel com respaldo na doutrina e jurisprudéncia, realiza-se uma

reflex8o acerca dos impactos que a criagdo do Comité Gestor pode trazer a redidade

federativa brasileira, concluindo-se que a autonomia das municipalidades, apds a entrada em
vigor das mudangas trazidas pela EC n.° 132/2023, sobretudo quanto a reparticéo de receitas,
pode ser fortemente af etada.

Palavras-chave: Reformatributéria, Comité gestor, Municipios, Autonomia, Federacdo

Abstract/Resumen/Résumé

The main purpose of this work is to analyze the text of Constitutional Amendment No. 132
/2023, approved by the National Congress, with a focus on the creation of the Management

Committee to manage the new Tax on Goods and Services (IBS). From the perspective of the
autonomy of municipalities and the federative form of the State, safeguarded by the 1988

Federal Constitution as immutable clauses, we intend to carry out an analysis of the

implications of the possible creation of this new entity through the Tax Reform. To this end,

a study is carried out on the historical origin of federalism and the Brazilian Federation,

especialy the part in which it elevated municipalities as autonomous entities. Based on this
methodological approach, and through the logical-deducible method supported by doctrine
and jurisprudence, a reflection is carried out on the impacts that the creation of the

Management Committee can bring to the Brazilian federative reality, concluding that the

autonomy of municipalities, after the entry into force of the changes brought by EC no. 132
12023, especially regarding revenue sharing, it could be severely affected.
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax reform, Federal council, Counties, Autonomy,
Federation
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1. INTRODUCAO

Cada vez mais proxima de se efetivar na realidade brasileira, a reforma do Sistema
Tributario Nacional, com a aprovacdo da Emenda a Constituicdo (EC) n.° 132, de 2023,
promete trazer simplificacdo e desoneragdo aos contribuintes. Considerando o consenso
acerca da necessidade de mudanga na tributacéo brasileira, sobretudo em razéo da alta carga
— e uma comprovacao disso é que (JUNIOR, 2022) “a carga tributaria média de 17 paises de
economias avancadas da OCDE (35%) € superior as de cinco paises latino-americanos
(24%), mas similar a carga tributéria brasileira (33%)” — e complexidade, observa-se uma
certa presteza na transi¢dao da emenda.

N&o obstante o consenso sobre a necessidade de reforma, entre outros pontos
consensuais presentes no texto, ha um ponto deveras controverso: a criacdo de um Comité
Gestor (CG), preliminarmente chamado de Agéncia Centralizadora e Conselho Federativo,
para gerir o novo IBS (Imposto sobre Bens e Servicos), incluido no texto final da Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) n.° 45/2019, posteriormente convertida na Emenda
Constitucional 132/2023, e que ainda sera regulamentado por meio de Lei Complementar.

O presente artigo visa demonstrar, portanto, como a criacdo de um Comité Gestor,
pela Reforma Tributaria, pode afetar o federalismo brasileiro. Para isso, sera feita uma
investigagao historica acerca da origem do Estado Federal e da peculiaridade da incluséo dos
Municipios na condicdo de entes federados autdénomos no Brasil, que, embora ainda
estivesse caminhando para fruicdo de uma autonomia plena, teve seu percurso interrompido
pela aprovacdo da Emenda Constitucional n.° 132/2023. Ap6s, analisar-se-a a Reforma
Tributaria no contexto brasileiro, a partir da referida emenda e da consequente criacdo de
um Comité Gestor para gerir e administrar o IVA dual (CBS e IBS). Por fim, os limites que
0 pacto federativo impde a alteracdo das competéncias tributarias e da reparticdo de receitas
para a reforma da tributacdo serdo avaliados; é sobre esta limitacdo que se assenta o problema
enfrentado por este trabalho. A pesquisa sera desenvolvida no ambito do Direito
Constitucional, Tributario e Financeiro, sob a metodologia l6gica-dedutiva, com apoio
doutrinario e jurisprudencial. Calcado nestas premissas € que se pretende identificar os
limites tedricos a criagdo de um Comité Gestor pela Reforma Tributaria — EC 132/2023 —
inerentes a forma federativa do sistema tributério brasileiro, a partir das caracteristicas
delineadas pela CF/88.
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1. A ORIGEM HISTORICA DO FEDERALISMO E A INCLUSAO DOS
MUNICIPIOS NA CONDICAO DE ENTES AUTONOMOS NA FEDERACAO
BRASILEIRA

O Estado, tal como se encontra hoje, € resultado de um processo evolutivo ocorrido
ao longo da historia e que, sem obedecer a um curso uniforme, passou por diversas fases:
“Estado Antigo, Estado Grego, Estado Romano, Estado Medieval e Estado Moderno”
(DALLARI, 2000, p. 60). Em todas elas, constata-se a presenca de trés elementos, os quais
sdo conhecidos por constitui-lo e reconhecidos pelo artigo 1 da Convencéo sobre Direitos e
Deveres dos Estados, assinada em Montevidéu, em 26 de dezembro de 1933, e promulgada
em territorio brasileiro, em 13 de abril de 1937, através do Decreto n.° 1.570: (i) populagédo
permanente; (ii) territério determinado; e (iii) governo (CONVENCAO, 1933):

Artigo 1 — O Estado como pessoa de Direito Internacional deve reunir os seguintes
requisitos.

I.  Populagéo permanente.

Il.  Territorio determinado.

I1l.  Govérno.

IV. Capacidade de entrar em relagfes com os demais Estados.

Quanto a sua estrutura, o Estado também se apresentou historicamente através de
inimeras formas, algumas ainda adotadas na atualidade. Passando a principio por sua forma
unitéaria, o Estado ja se apresentou como uma Unido Pessoal de Estados, Unido Real de
Estados e Confederacdo, até chegar ao que se conhece como Federagdo, Estado Federal ou
federalismo. Indicios da existéncia de um Estado Federal, ou a0 menos a presenca de
algumas de suas caracteristicas, possuem raizes antigas e remontam a Grécia Antiga, tendo
como marco a organizacao das cidades-estado e o poder descentralizado das polis gregas.

Pela definicao de Konrad Hesse, esta forma de Estado expressa “a livre unificacao
de totalidades politicas diferenciadas, fundamentalmente com os mesmos direitos, em regras
regionais que, deste modo, devem ser unidas para a colaboragdo comum” (HESSE, 1998, p.
178). Ou seja, pode-se dizer que a ideia de federalismo nasce no ambito das reflexdes e
experiéncias historicas relacionadas & separagdo e racionalizagdo do(s) poder(es), quando
corpos politicos convencionam, mediante vontade expressa, em se tornar cidaddos de um
estado maior (MONTESQUIEU, 2010, p. 142).

E justamente por este motivo que cada Estado Federal possui sua individualidade

concreto-historica, j& que sua institucionalizagdo muda no tempo e no espaco, podendo se
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dar de multiplas formas. Embora ndo haja uma concepcao estatica ou universal, no mundo
politico-constitucional moderno, a Federacdo se apresenta como a unido permanente e
indissoluvel de Estados independentes, autbnomos e nao soberanos, regidos por uma
Constituicao, que descentraliza o poder repartindo-o internamente.

A verdadeira origem do federalismo, contudo, s6 ocorre em tempo mais recente —
no século XVIII —, sendo revelada efetivamente entre 1781 e 1789 nos Estados Unidos da
Ameérica (BONAVIDES, 2003, p. 180). Assim, pode-se afirmar que a forma federativa de
Estado, como é conhecida na atualidade, é resultado da experiéncia vivida em solo norte-
americano, em especial no periodo compreendido entre a Declaracdo da Independéncia
redigida por Thomas Jefferson em meados de 1776 e a aprovacao de sua Constituicdo em
1787. Isto pois, ainda em 1776, as treze col6nias que viviam sob a dominacdo inglesa
declararam-se independentes, firmando um tratado internacional para preservar sua
soberania e passando cada qual se intitular um novo Estado da Confederacdo Americana.

Estas treze colbnias, constituidas agora em Estados livres, passaram a ter
Constituicdes proprias e a viver conforme uma politica em que havia o predominio absoluto
do Poder Legislativo, o que, inevitavelmente, acabou ensejando uma série de discussdes
acerca do sentido e da finalidade da Confederacdo. Objetivando colocar um ponto final as
referidas discussdes, James Madison, Alexander Hamilton e George Washinton, uniram
esforcos para refundar a Constituicdo norte-americana, o que culminou na Convencéo de
Filadélfia de 1787.

O projeto elaborado pela Convengdo mudou o destino dos EUA ao transformar a
fragil alianga dos Estados — consubstanciada na Confederagdo — em uma unido intima e
definitiva com o povo, ratificando o texto constitucional para adapté-lo ao novo Estado
Federado. Foi assim que, instigados pelo espirito do novo Estado e pela luta da liberdade e
emancipacao politica, Madison e Hamilton, juntamente com John Jay, langaram a obra “The
Federalist Papers”. Os artigos publicados reuniram as bases do federalismo moderno e
foram o bastante para influenciar os antigos Estados confederados a abdicarem de sua
soberania individual para criar uma entidade (Unido) com poderes para exercer tarefas
necessarias ao bem comum de todos os Estados reunidos e dotados de autonomia, criando,
ainda, um orgdo em que os Estados pudessem compor a vontade geral por meio de

representantes. Em suma:

A forma federativa moderna ndo se estruturou sobre bases tedricas. Ela é produto
de uma experiéncia bem-sucedida — a experiéncia norte-americana. As federacGes
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ensaiadas na Antiguidade, todas elas, foram instaveis e efémeras. Extinguiram-se
antes que pudessem comprovar resultados positivos em fungéo dos problemas que
as inspiraram. Apenas a Suica manteve-se até agora, conservando, em linhas
gerais, os principios basicos da antiga Confederacdo Helvética, de natureza
federativa, o que se explica pela sua geografia e pela presenca constante de um
inimigo temivel a sua ilharga. Os exemplos histéricos foram experiéncias de
descentralizagdo politica, que é caracteristica primacial do sistema federativo.
(MALUF, 1995, p. 166).

Além da descentralizacdo politica, outras caracteristicas, ou elementos,
acompanham a caracterizacdo de um Estado Federal, entre elas: (i) a reparticdo de
competéncias politico-administrativas, legislativas e tributéarias; (ii) a autonomia assegurada
a cada ente federado, que reveste-os de poder para se auto-organizar, autogovernar e
autoadministrar; e (iii) a participacdo dos demais entes na formacéo da vontade geral, ou do
ente global, que se da através da composicao paritaria do Senado Federal, em que todos 0s
Estados tém igual representagéo.

A histdria de formacdo do federalismo em outros paises do mundo ndo difere da
norte-americana, a ndo ser a Federacdo Brasileira, que se originou a partir da inversdo da
I6gica original. Por um bom tempo, o Brasil deteve a forma unitéaria de Estado, sobretudo
durante o periodo colonial, época em que o poder era centralizado. Até que se chegasse ao
modelo de Estado Federal que se encontra hoje, o Brasil passou por diversos “federalismos”.
Na engenharia constitucional do Brasil, como aponta Gilmar Mendes (2019, p. 1891), “a
Constituicao de 1988 elegeu como clausulas pétreas a forma federativa de Estado, o voto
direto, secreto, universal e periddico, a separacdo dos Poderes e os direitos e garantias
individuais (art. 60, § 4°)”. Ou seja, ndo € possivel qualquer emenda constitucional tendente
a abolir o federalismo como forma do Estado no Brasil.

Ocupando uma posicdo peculiar na Federacdo Brasileira, 0s Municipios sdo
considerados como a maior prova de que o modelo cooperativo e democratico do
federalismo evoluiu, além de caracterizarem nosso regime federalista como Unico e
inovador. E o que logo se constata do caput do artigo 1° da Constituicio Federal de 1988,
quando dispde que “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito
e tem como fundamentos” (BRASIL, 1988). Complementando, o artigo 18 preceitua que
(BRASIL, 1988) “A organizagio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos

termos desta Constitui¢ao”.
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Comparando-os as demais entidades federativas diante da reparticdo de
competéncias estampada no texto constitucional, os Municipios ainda mantém uma posi¢éo
aquém, como explica Paulo Bonavides, que garante a existéncia de “dois principios capitais
que sao a chave de todo o sistema federativo: a lei da participagdo e a lei da autonomia”. E

continua dizendo que:

A participagao e a autonomia sao processos que se inserem na ampla moldura da
Federacdao, envolvidos pelas garantias e pela certeza do ordenamento
constitucional superior — a Constituicao federal, cimento de todo o sistema
federativo. Tanto a participagdo como a autonomia existem em funcao das regras
constitucionais supremas, que permitem ver na Federagdo, como viu Tocqueville
no século XIX, duas sociedades distintas, “encaixadas uma na outra”, a saber, o
Estado federal e os Estados federados harmonicamente superpostos e conexos.
(BONAVIDES, 1994, p. 181)

Para Norberto Bobbio, esta autonomia, que se faz presente nos Estados-membros,
é encontrada de forma mais intensa no &mbito dos Municipios (1998, p. 335):

Se a autonomia local ¢, de fato, também Descentralizagdo administrativa, o que a
caracteriza e a coloca num plano diferente ¢ o fato de que a autonomia local,
mesmo quando nio se manifesta como autonomia politica, nao aparece como uma
derivacao da organizagao administrativa do Estado. Ela transcende o quadro
conceptual de mera Descentralizagdo administrativa e se liga, como ja foi
sublinhado, a tematica da liberdade, e, portanto, diretamente aos diversos
conceitos de democratizagdo e pluralismo.

A autonomia municipal é real quando o Municipio detém poderes de auto-
organizacdo, autogoverno, autolegislacdo e autoadministracdo. Porém, embora seja, no
ambito brasileiro, considerado por muitos como plenamente autbnomo e participativo, e,
portanto, uma entidade federativa, existem algumas casuisticas que revelam o contrario. A
primeira delas é o fato de os Municipios ndo constituirem Poder Judiciario — existe Poder
Judiciario no Municipio, mas nao existe Poder Judiciario do Municipio —, 0 que ja se impede
de os vislumbrar em pé de igualdade com as outras entidades da Federacdo. Outro obstaculo
que também corrobora para asseverar esse desiquilibrio autondémico € a falta de um Tribunal
de Contas em cada municipalidade, salvo em S&o Paulo e no Rio de Janeiro — Unicos
Municipios brasileiros que possuem Tribunal de Contas. De acordo com Hely Lopes
Meirelles (2003, p. 93):

A atual Constituico da RepuUblica, além de inscrever a autonomia como
prerrogativa intangivel do Municipio, capaz de autorizar até a intervencéo federal,

para manté-la ou restaura-la, quando postergada pelo Estado-membro (art. 34-VII,
""¢"), enumera, dentre outros, 0s seguintes principios asseguradores dessa mesma

262



autonomia: a) poder de auto-organizacao (elaboracdo de lei organica propria); b)
poder de autogoverno, pela eletividade do prefeito, vice-prefeito e dos vereadores;
c) poder normativo proprio, ou de autolegislagdo, mediante a elaboracéao de leis
municipais na area de sua competéncia exclusiva e suplementar; d) poder de
autoadministracdo: administracdo propria para criar, manter e prestar 0s servigos
de interesse local, bem como legislar sobre seus tributos e aplicar suas rendas.

Além das casuisticas apontadas anteriormente, os Municipios, na préatica, portam
caréncia financeira quanto a reparticdo de encargos e, sobretudo, a reparti¢do de rendas, ja
que sdo dependentes dos recursos externos ou necessitados dos socorros da entidade central
para conseguirem concretizar suas competéncias. A problematica da autonomia municipal
compreende a escassez do principio federalista da cooperacéo e a acentuada hierarquia da
entidade central em relacdo a distribuicdo constitucional de competéncias e renda, de modo
que “o atual estagio do federalismo no mundo moderno — denominado cooperativo —,
caracteriza-se pela ruptura do equilibrio entre autonomia e participacdo, com nitida
preponderancia desta” (BARROSO, 1982, p. 143).

O mecanismo acima descrito de reparti¢éo de receitas por sua competéncia é apenas
uma das modalidades de se fazer a gestdo dos recursos da arrecadacgdo tributaria, que pode
ser feita por determinacdo de um poder vertical (constitucional) ou pela delegacdo e
atribuicdo de competéncias tributarias, denominado de uma “distribui¢do de recursos
arrecadados pelo critério da fonte” (SCAFF, 2016, p. 109). Outra modalidade de geréncia
dos recursos é a distribuicdo pelo critério do produto, que esta presente quando se ha (i) a
reparticdo do produto arrecadado diretamente para outro ente da federacdo por direta
correlacdo do evento econdmico; ou (ii) quando existe uma espécie de formula de divisdo
dos recursos arrecadados ja sem a necessidade de correlagdo com o evento econdémico que
ensejou o fato gerador (SCAFF, 2016, p. 109).

Ainda que se argumente que faltam elementos e caracteristicas necessarias para se
enquadrar os Municipios como entidades federativas plenamente autdbnomas, figurando
numa relacdo de subordinagdo perante os outros entes, a mera criacdo de um Comité Gestor
pela Emenda Constitucional n.° 132, de 20 de dezembro de 2023 (Reforma Tributaria), que
centraliza competéncias como arrecadar e distribuir os recursos, torna essa autonomia uma
realidade cada vez mais distante. Para entender todo o contexto desta mudanga que esta
prestes a ser efetivada no Sistema Tributario Nacional, passar-se-a a dar o0 seu panorama
geral, primeiramente trazido pela Proposta de Emenda Constitucional n.° 45/2019 e, no final
de 2023, revertido na EC 132.
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2. A REFORMA TRIBUTARIA NO BRASIL A PARTIR DA EMENDA
CONSTITUCIONAL 132/2023 E A CRIACAO DE UM COMITE GESTOR

Aprovada no Congresso Nacional em 7 de julho de 2023, a Emenda a Constituicao
132/2023, tem como principal promessa a simplificacdo do Sistema Tributério Nacional
através da unificacdo dos impostos federais, estaduais € municipais. Resumidamente, a
iniciativa visa implementar o chamado Imposto sobre o Valor Agregado (IVA), ou Value
Added Tax (VAT), no Brasil por meio da criacdo do tributo chaamdo de Imposto sobre Bens
e Servicos (IBS). Comum entre os paises da Unido Europeia, o IVA é um imposto de carater
geral e indireto que incide de forma ndo-cumulativa sobre o consumo, tributando toda a
cadeia econdmica de producdo e distribuicdo de bens e servicos. Desta forma, acredita-se
que se oferecera mais transparéncia aos contribuintes brasileiros, principalmente sobre o
quanto de imposto é pago em cada aquisi¢ao.

De acordo com a Organizagéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE), até 1° de outubro de 2022, 174 paises e territorios ao redor do mundo ja haviam
implementado um VA (2020). O sistema, adotado por grande parte da Unido Europeia,
assim como Canad4, Nova Zelandia, Australia e Cingapura, tem como principal objetivo o
aumento da arrecadacdo e a reducgédo dos custos administrativos. Especificamente no caso
brasileiro, a EC 132/2023 propde a extingdo de cinco impostos para unifica-los em apenas
dois, dando ensejo a um IVA dual que compreende a Contribuicdo sobre Bens e Servicos
(CBS) e o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS). Enquanto a CBS contemplara o ambito
federal, unificando o Programa de Integracdo Social e o Programa de Formacdo do
Patrimdnio do Servidor Publico (PIS/Pasep), a Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) e o Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1); o IBS
abrangerd a esfera estadual e municipal, reunindo o Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos (ICMS) e o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS).

A EC dispde, basicamente, que ambos os impostos — CBS e IBS — serdo cobrados
no local em que ocorrer o consumo (principio do destino) e serdo ndo-cumulativos, de modo
que a proposta promete acabar com a cumulatividade a partir da criacdo de dois IVAs de
base ampla, tributando todos os bens e servicos, e da previsdo de direito a crédito amplo
(financeiro) no IBS e na CBS. Ademais, também promete garantir celeridade na restituicao
de saldos credores com o recolhimento centralizado do IBS no Comité Gestor, e a previsdo

de restituicdo dos saldos credores do IBS antes da distribuigdo da receita aos estados e
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municipios — elemento central do modelo proposto —, e com a determinagdo de que seja
previsto um prazo maximo de restituicdo dos saldos credores de IBS e CBS, em lei
complementar.

Outras promessas feitas pela Reforma Tributaria, formalizada mediante a EC
132/2023, e que, se realmente concretizadas na realidade, representardo avangos em relagao
ao atual modelo de tributacdo s&o: (i) reducédo da cumulatividade e desoneracdo completa
das exportac0es; (ii) garantia de restituicdo de saldos credores de IBS e CBS; (iii) reducéo
do custo tributario sobre os investimentos; (iv) aliquotas uniformes de IBS e CBS para todos
0s bens e servicos; (v) vinculacdo dos créditos ao tributo devido (e ndo pago); (vi) aumento
da transparéncia do sistema tributario; (vii) maior simplificacdo e seguranca juridica, com
reducdo de custos operacionais das empresas e do contencioso tributario; (viii) preservacao
dos atuais incentivos fiscais; (ix) inibe a “guerra fiscal”; (X) presenca de mecanismo para
apoiar o desenvolvimento regional; (xi) reconhecimento e garantia de uso dos saldos
credores remanescentes de ICMS; (xii) manutencao do tratamento diferenciado as empresas
do Simples; (xiii) transicdo com periodo adequado; (Xxiv) garantia de créditos nas
contratacdes de servigos bancarios; (xv) maior eficiéncia, produtividade e crescimento
econdmico; e (xvi) manutencdo do tratamento favorecido a Zona Franca de Manaus.

Entre tantas significativas modificacdes ao Sistema Tributéario prometidas pela EC
132/2023, e atualmente em discussdo no d&mbito do Poder Legislativo, chama-se atencao
para a criacdo de uma nova entidade: o Comité Gestor, a principio chamado de “Conselho
Federativo” ou “Agéncia Centralizadora”. A partir disso, a ideia de que a administracdo
fiscal deve ser dividida entre os entes federados é deixada de lado para ser substituida pela
chegada de um érgdo autbnomo, centralizado, concentrado e majoritario, que basicamente
realizara a gestdo do novel Imposto sobre Bens e Servicos (IBS).

Composto por 54 delegados, de forma paritaria, o0 Comité serad regulamentado por
lei complementar e tera sua composicdo formada por representantes de todos os entes
subnacionais, exceto a Unido, sendo assegurada a alternancia na presidéncia, da seguinte
maneira (BRASIL, 2023):

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

[...]

§ 2° Na forma da lei complementar:
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| - os Estados, o Distrito Federal e os Municipios serdo representados, de forma
paritaria, na instancia maxima de deliberagdo do Comité Gestor do Imposto sobre
Bens e Servigos;

Il - serd assegurada a alternancia na presidéncia do Comité Gestor entre o conjunto
dos Estados e o Distrito Federal e o conjunto dos Municipios e o Distrito Federal;
[..]

§ 3° A participacdo dos entes federativos na instancia maxima de deliberacéo do
Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos observara a seguinte
composicao:

I - 27 (vinte e sete) membros, representando cada Estado e o Distrito Federal;

Il - 27 (vinte e sete) membros, representando o conjunto dos Municipios e do
Distrito Federal, que serdo eleitos nos seguintes termos:

a) 14 (quatorze) representantes, com base nos votos de cada Municipio, com valor
igual para todos; e

b) 13 (treze) representantes, com base nos votos de cada Municipio ponderados
pelas respectivas populacdes.

Ainda de acordo com o artigo 156-B, em seu § 4°, incisos | e 1l, as deliberacoes do
Comité apenas serdo aprovadas se alcancarem, de forma cumulativa, os votos: (1) em relagdo
ao conjunto dos Estados e do Distrito Federal (DF), (a) da maioria absoluta de seus
representantes e (b) de representantes dos Estados e do DF que correspondam a mais de 50%
(cinquenta por cento) da populacdo do Pais; e (1) em relacdo ao conjunto dos Municipios e
do DF, da maioria absoluta de seus representantes. Dentre as competéncias administrativas,
0 CG tera o poder de arrecadar, distribuir os recursos, dirimir as controvérsias suscitadas no
contencioso administrativo tributario e uniformizar a interpretacdo e aplicacdo da legislacédo
do IBS (BRASIL, 2023):

Art. 156-B. [...]:

| - editar regulamento Unico e uniformizar a interpretacdo e a aplicacdo da
legislagdo do imposto;

Il - arrecadar o imposto, efetuar as compensacbes e distribuir o produto da
arrecadagdo entre Estados, Distrito Federal e Municipios;

I11 - decidir o contencioso administrativo.

Ou seja, analisando o texto do artigo supramencionado sob um viés estrutural
juridico, o CG tera basicamente trés funces, voltadas a (i) regulamentacdo, (ii) arrecadagéo
e distribuicdo e (iii) deliberagdo no &mbito do contencioso administrativo, tendo, assim,
independéncia administrativa, técnica, orcamentaria e financeira — como disposto no 8§ 1° do
ja mencionado artigo 156-B —, assemelhando-se as autarquias e, mais especificamente, as
agéncias reguladoras. Embora a Unido ndo faga parte da composi¢do do CG, os 88 6° ao 8°
do artigo 156-B descrevem que a administracdo tributaria federal podera compartilhar
informacdes fiscais relacionadas tanto ao IBS quanto ao CBS, implementando solugbes

integradas para administrar e cobrar os tributos, inclusive integrando o contencioso
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administrativo através de legislagdo complementar (BRASIL, 2023):

Art. 156-B. [...]:

[...].

§ 6° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos, a administragao tributéria
da Unido e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional compartilhardo informacdes
fiscais relacionadas aos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, e atuardo com
vistas a harmonizar normas, interpretacdes, obrigacdes acessorias e procedimentos
a eles relativos.

§ 7° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servicos e a administracdo
tributéria da Unido poderdo implementar solugdes integradas para a administracdo
e cobranga dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V.

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

Além disso, o artigo 156-B, em seu § 2° e incisos, dispde que o CG seré financiado
por percentual do produto da arrecadagéo do imposto destinado a cada ente federativo (inciso
I11); o controle externo seré exercido pelos Estados, pelo DF e pelos Municipios (inciso 1V);
a fiscalizacdo, o lancamento, a cobranca, a representacdo administrativa e a representacao
judicial relativos ao imposto serdo realizados, no &mbito de suas respectivas competéncias,
pelas administracdes tributérias e procuradorias dos Estados, do DF e dos Municipios, que
poderdo definir hipdteses de delegacdo ou de compartilhamento de competéncias, cabendo
ao CG a coordenacdo dessas atividades administrativas com vistas a integracao entre os entes
federativos (inciso V); e as competéncias exclusivas das carreiras da administracdo tributaria
e das procuradorias dos Estados, do DF e dos Municipios serdo exercidas, no CG e na
representacdo deste, por servidores das referidas carreiras (inciso V1).

Quanto ao projeto de financiamento para a criacdo do respectivo Comité, disposto
no inciso Il do § 2° do art. 156-B, o Ministério da Fazenda adverte que (REFORMA
TRIBUTARIA, 2024):

Especificamente para o periodo de 2026 a 2032, em que ocorreréd a implantagdo
gradual do IBS, o projeto determina que o percentual do produto da arrecadacdo
do IBS destinado ao financiamento do Comité Gestor do IBS serd de 60% no
exercicio financeiro de 2026; 50% nos exercicios financeiros de 2027 e 2028, e
ndo podera exceder a 2% no exercicio de 2029, 1% no de 2030, 0,67% no de 2031
e 0,5% no exercicio financeiro de 2032. O projeto estabelece que a Unido custeard,
por meio de financiamento, as despesas necessarias a instalacdo do Comité Gestor
do IBS de 2025 a 2028, no montante de até R$ 3,8 bilhdes, observados limites
anuais e critérios para o aporte dos recursos em parcelas mensais.

Impende destacar que o projeto inicial da PEC ndo previa a criagdo do Comité

Gestor, ja que planejava estabelecer um IVVA Unico, que ficaria a cargo da Unido. Entretanto,
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temendo pela perda total de autonomia dos entes subnacionais e a provavel centralizacéo do
poder de gestdo e decisdo na esfera federal, os préprios parlamentares pressionaram para a
criagdo de um IVA dual. Ocorre que, embora tenha-se idealizado um IVA dual, o fato de
centralizar o poder de gestdo e decisdo no mencionado Comité reduz drasticamente a
competéncia dos municipios. Quando se analisa o surgimento do federalismo e 0 motivo
pelo qual surgiu esta forma de Estado, fica cada vez mais compreensivel a assertiva de que
0 Comité sera prejudicial a Federacdo Brasileira no que tange a autonomia das

municipalidades.

3. A CRIACAO DE UM COMITE GESTOR PARA ADMINISTRAR O IBS SOB A
PERSPECTIVA CONSTITUCIONAL DA AUTONOMIA DOS MUNICIPIOS

Sendo detentor de uma extens&o territorial continental e populagdo maior do que
200 milhdes de habitantes, o Brasil pode ser considerado como um pais Unico, de forma que
se encontram poucos paralelos as suas caracteristicas ao redor do mundo. Muito embora
existam alguns paises igualmente grandes e até maiores, outros paises que também possuem
populacédo elevada ou superior a brasileira, poucos combinam as duas condic@es: de acordo
com os dados fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2023),
"o Brasil tem 5.568 municipios, além do Distrito Estadual de Fernando de Noronha e do
Distrito Federal".

N&o se desconhece gue, com o avanco tecnoldgico, tem se visto cada vez mais a
implementacdo de recursos digitais que promovem a integracdo da administracdo publica,
reduzindo custos e burocracia, acelerando servicos e facilitando o acesso a informacéo, de
forma a ampliar a transparéncia e a possibilidade de controle social. Ndo obstante a
implementacdo de tais tecnologias inovadoras, fato é que haverd realmente uma
centralizacdo dos recursos no ambito federal. Tanto isso € verdade que, no inicio, 0 Comité
Gestor levava 0 nome de "Agéncia Centralizadora” e, depois, de “Conselho Federativo”.

E importante ressaltar que o federalismo, ou o pacto federativo, possui em seu
admago a reparticdo constitucional de competéncias, que, pela for¢ca normativa da
Constituicdo, deve ser meio para preservar as autonomias dos entes federados sob rigidez
constitucional maxima (clausula pétrea presente no artigo 60, § 4°, inciso 1), evitando que a

histdria se repita, conforme aponta Luis Roberto Barroso (2018, p. 112):
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A Federacdo, mecanismo de reparticdo do poder politico entre a Unido, os Estados
e 0s Municipios, foi amplamente reorganizada, superando a fase do regime de
1967-69, de forte concentracdo de atribuicGes e receitas no Governo Federal.
Embora a Unido tenha conservado ainda a parcela mais substantiva das
competéncias legislativas, ampliaram-se as competéncias politico-administrativas
de Estados e Municipios, inclusive com a previsdo de um dominio relativamente
amplo de atuagdo comum dos entes estatais. A partilha das receitas tributarias, de
outra parte, embora um pouco mais equanime do que no regime anterior, ainda
favorece de modo significativo a Unido, principal beneficiaria da elevadissima
carga tributaria vigente no Brasil. De parte isso, ao longo dos anos, a Unido
ampliou sua arrecadacdo mediante contribuicdes sociais, tributo em relacdo ao
qual Estados e Municipios ndo tém participacdo, contribuindo ainda mais para a
hegemonia federal. A verdade inegavel é que os Estados brasileiros, em sua grande
maioria, apesar da recuperacdo de sua autonomia politica, ndo conseguiram
encontrar o equilibrio financeiro desejavel.

O posicionamento da jurisprudéncia, em especial do Supremo Tribunal Federal,
adota uma interpretacdo teleoldgica e historica do conceito de Federagéo, a fim de prestigiar
aquilo que pretendeu o constituinte origindrio. Ao julgar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) n.° 25/DF, o Ministro Gilmar Mendes ressaltou a
importancia da reparti¢do de receitas para a mantenga do federalismo como forma de Estado,
sobretudo os impostos, entendendo que se esta divisdo dos recursos é esvaziada quando estes
ndo forem disponibilizados a cada um dos entes de maneira suficiente a atender aos deveres

e competéncias constitucionais de cada um (BRASIL, 2016):

Né&o ha davidas de que a partilha das receitas, especialmente de impostos, é uma
questdo fundamental do pacto federativo brasileiro, assim como de qualquer
Estado fiscal que se estruture na forma de federagdo. De nada adianta o zelo na
partilha de competéncias constitucionais, entre os diferentes entes federativos, se
essa reparticdo ndo é acompanhada da divisdo de recursos proprios e suficientes
para fazer frente as diversas tarefas que lhes foram conferidas pelo Poder
Constituinte. As competéncias constitucionais esvaziam-se sem as condicGes
materiais para 0 seu exercicio.

Esta questdo, porém, ndo envolve apenas os valores que o ente recebe, mas também
sua capacidade e autonomia para gerir a receita tributaria, conceder isenc@es fiscais para
fomentar o crescimento econdmico em uma area especifica, além de outros recursos que
permitem o controle da tributacéo, fiscalizacdo e arrecadagdo. Até porque, embora 0s entes
federados necessitem se submeter as regras gerais comuns a todos, o que traz a chamada
uniformidade federativa, se, de alguma forma, estas, como sustenta Humberto Avila (2018),
“anularem o poder de os entes regularem de modo especifico e diferenciado questdes locais
e de seu interesse, bem como suprimirem o seu poder para decidir se instituem ou néo

determinados tributos, ndo havera uniformidade”.
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O fato de o Comité Gestor aglutinar grande parte dos poderes, sen&o 0s principais,
como o poder de arrecadar, distribuir os recursos, dirimir as controvérsias suscitadas no
contencioso administrativo tributario e uniformizar a interpretacao e aplicacao da legislacao
do IBS, demonstra que o caminho a se percorrer até um efetivo federalismo fiscal esta cada
vez mais distante, ante o fortalecimento do federalismo centripeto que prorroga — por tempo
indeterminado — a completa dependéncia que o ente municipal tem da Unido e,
consequentemente, dos repasses desta para cumprir com suas obrigacdes. O federalismo
fiscal, nas palavras de Fernando Facury Scaff (2019), é “a forma através da qual séo
financiados os entes subnacionais de uma federagdo™, sob uma estrutura que ressalta a
autonomia financeira, para que 0s entes — em especial 0s Estados e 0s Municipios — possam,
a partir das competéncias que lhes foram delegadas, cumprir as politicas publicas necessarias
para o seu desenvolvimento.

N&o obstante a critica tenha sido feita, por Ricardo Lodi Ribeiro, quando a EC
132/2023 ainda se tratava apenas de uma proposta — a PEC 45/2019 —, as competéncias
delegadas ao Comité Gestor permanecem as mesmas e, portanto, 0 comentario permanece
atual (2019):

[...], é no principio federativo que reside o principal problema da proposta, com a
gigantesca reducdo da competéncia tributéria dos estados e municipios, ainda que
se sinalize com a manutencdo das receitas atuais por meio da distribuicdo do
produto da arrecadagdo do imposto por um comité gestor nacional integrado por
representantes de Unido, estados e municipios, que tera ainda a funcao de editar o
regulamento uniforme do imposto, gerir a arrecadacdo centralizada, estabelecer
critérios para a atuagdo coordenada dos entes federativos na fiscalizacdo do
imposto e representar a Unido, os estados e municipios, judicial e
extrajudicialmente nas matérias relativas ao imposto, cujo contencioso judiciario
se dara na Justica Federal.

Entre os fundamentos levantados pelos apoiadores da Reforma Tributéria, aprovada
pela EC 132/2023, esta o fato de que basta, para seja garantida a verdadeira autonomia, que
sejam disponibilizados recursos suficientes aos Estados e Municipios para realizarem suas
atribui¢bes constitucionais, salientando que a autonomia ndo se limita a competéncia
tributéria, por ser composta de outras formas de arrecadacdo (SCAFF, 2019). A despeito da
extingdo do principal tributo do Municipio — o Imposto sobre Servigos (ISS) —, os defensores
da perpetuacdo da autonomia do ente, mesmo apds a aprovacdo da emenda e a criacdo do
CG, afirmam que a possibilidade de estabelecer as aliquotas singulares, ou subaliquotas, a

compor a aliquota Unica do novo imposto (IBS) demonstra o respeito ao principio federalista.
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Ocorre, contudo, que a Reforma maquia uma suposta competéncia direta dos Municipios
sobre o IBS, porque subtrai deles a possibilidade de definir regras a respeito do ISS, por
exemplo, que é parte substancial de sua arrecada¢do — cujo montante arrecadado em 2018
foi de aproximadamente 64 bilhdes de reais (MULTICIDADES, 2020) —, atribuindo-a
diretamente a Unido por meio do Comité Gestor. Ainda que se argumente em sentido
contrério, os dados extraidos do Tesouro Nacional (2023) mostram que “a Receita Corrente
municipal aumentou em R$ 171,4 bilhdes, ou 19,6%, resultando em um crescimento real de
13,8% em 2022”, de modo que “O Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS) teve
aumento nominal de R$ 16,5 bilhdes”:

Tabela 1. Carga Tributaria Bruta por esfera de governo - Brasil - Anual - 2022 e 2023.
Dados em: R$ Milhdes - Valores correntes e % do PIB.
a2 | 203 | 202 | 205 | RSMilkoes | %Nominal | pp.Pi5 |

Esfera de governo

Governo Central 2.258.551  2.387.790 22,41% 21,99% 129.239 5,7% -0,41
Governos Estaduais 855.057 881.380 8,48% 8,12% 26.323 3,1% -0,36
Governos Municipais 2AIEN RIS 252.147 2,18% 2,32% 32.222 14,7% 0,14
Governo Geral 3.333.534  3.521.318 33,07% 32,44% 187.784 5,6% -0,64

Ou seja, apesar de haver outros impostos sob a competéncia municipal — o Imposto
sobre a Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI) e o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) — o ISS € o responsavel pela maior parte da arrecadacao, sendo, o
produto desta arrecadacdo, imprescindivel para o desenvolvimento da Municipalidade e de
sua populacdo. Sem este imposto e com o advento do IBS, a autonomia dos Municipios para
receber e gerenciar o produto da arrecadacdo ficara a mercé do CG, o tornando, por
conseguinte, subserviente as decisdes da entidade, o que modifica o federalismo brasileiro.
Recentemente, o Ministro Gilmar Mendes elogiou o empenho do Congresso e do Governo
na implementacdo do novo sistema tributario no pais, afirmando que “a reforma tributaria ¢
“uma aprovag¢ao historica, que instaura uma nova forma de federalismo” (MENGARDO,
2024).

Espera-se que o modelo de federalismo adotado e salvaguardado pela Constituigéo
Federal de 1988 como clausula pétrea, caracterizado pela peculiaridade de elevar os
Municipios a condicéo de entes federados autbnomos, ndo seja substituido pela concentracéao
de poder em apenas uma entidade. Até porque, como ja externado pelo Supremo Tribunal
Federal, no &mbito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.247, “a reparticao de

receitas é crucial para a vida harménica do Estado Federal” (BRASIL, 1995). E certo que 0
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texto constitucional ndo admite retrocessos, devendo ser afastada qualquer estrutura que
privilegie uma unidade central em prejuizo da descentralizacdo e, ainda, qualquer
desequilibrio na distribuicao das receitas fiscais entre os membros da Federacdo (TORRES,
2014), ja que descentralizar é colocar o governo mais perto do povo, o tornando mais
participativo, mais eficiente e mais democratico.

Inegavelmente, o Comité Gestor serd uma entidade publica grande, central e
peculiar — da qual o Brasil ainda ndo tem referéncias similares —, que cuidard da maior
parcela da arrecadacao dos entes. Sua estrutura devera ser muito eficiente, a fim de efetivar
os resultados que a Reforma pretende trazer na préatica, ja que, por ser responsavel pelo
repasse do produto arrecadado que cabera a cada ente, inclusive ao Municipio, a morosidade
no cumprimento desta competéncia podera impactar, e eventualmente até inviabilizar, a
concretizacdo de servicos publicos essenciais que serdo financiados pelo IBS. Por isso, a
esperanca € que a EC 132/2023 seja, de fato, “uma formula que elimina os conflitos entre as
entidades federativas sem Ihes retirar a autonomia, ao menos na medida em que se entenda
estar esta preservada com a garantia de receitas proprias” (MACHADO, 2012, p. 380).

Como afirmava Aristételes (2009, p. 16), “a cidade faz parte das coisas da natureza,
que o homem ¢é naturalmente um animal politico, destinado a viver em sociedade” e €
também, completando Platdo, um “ser da polis, capaz da palavra, destinado a alcancar
a eudaimonia (felicidade) na medida em que age dentro da cidade e a favor dela” (2000, p.
6).

4. CONCLUSAO

Diante de todo o0 exposto, e a partir de uma interpretacdo sistematica e harménica
do texto constitucional, é possivel concluir que afirmar o federalismo é afirmar a prépria
forca normativa da Constituigdo, que consagrou o Estado Federal como uma de suas
clausulas pétreas (artigo 60, 8§ 4° inciso I) e elevou os Municipios a condi¢do de entes
federados autbnomos, como se Vvé nos artigos 1° e 18, no Capitulo IV da CF/88.

A Emenda Constitucional 132/2023, responsavel por efetivar na pratica a Reforma
do Sistema Tributario Nacional, prevé um cronograma para que as mudancas entrem em
vigor, de modo que hé certa incerteza ainda na dindmica do Comité Gestor — entidade publica
sui generis para a qual foram delegadas as competéncias de regulamentacéo, arrecadacéo,

distribuicdo e deliberacdo no &mbito do contencioso administrativo, tendo, assim,
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independéncia administrativa, técnica, orcamentdria e financeira —, j& que serd
regulamentada através de lei complementar.

O que se busca como forma ideal é o denominado federalismo de equilibrio, que
deve assumir uma forma cooperativa, buscando priorizar a conciliacdo entre integracédo e
autonomia, entre a unidade e a diversidade, de modo que o Municipio, justamente quem esta
na “ponta da linha”, tenha protagonismo ativo no CG para atendimento das diversas
demandas do povo brasileiro. De nada adianta uma hipotética simplificacéo tributaria se essa
medida representar forte macula na Constituicdo Federal, sobretudo no federalismo, por

possivel retirada da autonomia dos entes municipais.
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