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Como a reforma tributaria alterou a autonomia de Estados e Municipios
com a criagao do IBS e do Comité Gestor? A reforma tributaria promovida
pela Emenda Constitucional 132/2023 substituiu o0 modelo baseado em
competéncias tributarias separadas de Estados e Municipios por um sistema
de competéncia compartilhada para o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). O
novo regime combina legislagdo nacional uniforme, administragdo integrada e
autonomia dos entes para definir suas proprias aliquotas. Nesse contexto, o
desafio juridico central deixou de ser a distribuicao isolada de competéncias e
passou a ser a definicdo dos limites entre coordenacéo nacional e autonomia
federativa, especialmente nas atribuicbes do Comité Gestor do IBS e das
administragdes tributarias locais.

1. A reforma tributaria e a transformacao do federalismo fiscal brasileiro

A Emenda Constitucional n° 132, de 2023, modificou uma das estruturas mais
sensiveis do federalismo brasileiro: a distribuicdo constitucional do poder de
tributar. Essa alteracédo é frequentemente apresentada a partir de seus efeitos
sobre a simplificagdo do sistema, a ndo cumulatividade ou a tributagcdo do
consumo. Essas dimensdes sao relevantes, mas ndo esgotam a transformacéao
promovida pelo novo texto constitucional. Ao substituir o ICMS e o ISS por um
imposto (IBS) de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e
Municipios, a reforma alterou também a forma de exercicio da autonomia
tributaria dos entes subnacionais.

A Constituicdo da Republica construiu um sistema no qual a reparticdo de
competéncias tributarias integra a propria arquitetura do federalismo. A
autonomia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, assegurada pelos
arts. 18, 25 e 30, encontra no sistema tributario um de seus instrumentos
materiais de realizagdo. Essa autonomia, entretanto, nunca significou liberdade
tributaria ilimitada, pois a prépria Constituicdo submeteu o exercicio das
competéncias a normas gerais, limitagcdes ao poder de tributar e mecanismos
de coordenacgao nacional. O que a EC 132 faz € modificar o ponto de equilibrio
entre essas dimensoes.

A questdo, portanto, € eminentemente pratica: se Estados e Municipios
continuam titulares de competéncia tributaria, quais decisdes permanecem
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efetivamente em sua esfera de atuagcdo? Ainda: até onde a legislagcéo
complementar pode uniformizar o IBS sem esvaziar a autonomia federativa? E
qual € o limite entre a coordenacao administrativa atribuida ao Comité Gestor e
0 exercicio das competéncias que a Constituicao reservou as administragdes
tributarias e procuradorias dos préprios entes?

As respostas para essas perguntas definirdo parte relevante da implementagao
da reforma e do novo contencioso tributario-federativo.

2. Do ICMS e do ISS ao IBS: a mudanga na arquitetura constitucional das
competéncias tributarias

O modelo anterior era assentado em competéncias tributarias proprias. O art.
155, Il, da Constituicdo atribuia aos Estados e ao Distrito Federal o imposto
sobre circulagdo de mercadorias e servicos, enquanto o art. 156, lll, atribuia
aos Municipios e ao Distrito Federal o imposto sobre servicos de qualquer
natureza.

A EC 132 substituiu essa arquitetura por uma disciplina constitucional distinta,
fundada no “imposto sobre bens e servicos”. O art. 156-A estabelece que a lei
complementar instituira o novo imposto de competéncia compartilhada entre
Estados, Distrito Federal e Municipios.

A escolha é relevante porque o IBS nao reproduz simplesmente a soma das
competéncias anteriores. O § 1° do art. 156-A exige legislagcéo unica e uniforme
em todo o territorio nacional, ao mesmo tempo em que preserva, no inciso V, a
possibilidade de cada ente fixar sua propria aliquota por lei especifica. Com
isso, a Constituicdo separa diferentes dimensdes do poder tributario.
Nacionaliza elementos essenciais do regime juridico do imposto e preserva aos
entes determinados espacos de decisio.

Essa separagao também delimita o papel da legislagdo complementar. O art.
146, I, ja conferia a lei complementar fungao central na disciplina das normas
gerais tributarias. A EC 132 foi além em matérias especificas,
constitucionalizando diretamente a legislagdo uniforme e a estrutura
administrativa do IBS. A lei complementar deve concretizar essa reparti¢ao,
nao a redefinir. A forma federativa, protegida pelo art. 60, § 4°, I, ndo torna
imutavel a distribuicdo concreta de competéncias, mas impede que a
regulamentacdo esvazie as competéncias que o préprio texto constitucional
preservou.

3. Competéncia compartilhada e legislagdo uniforme: o novo sentido da
autonomia tributaria

A legislagado unica e uniforme prevista no art. 156-A, § 1°, IV, é elemento
constitucional do IBS. Um imposto cobrado segundo o principio do destino,
com nao cumulatividade e administragdo compartilhada, exige regras materiais
nacionais. A uniformidade, portanto, ndo constitui simples opgéo do legislador
complementar. Ao mesmo tempo, ndo pode ser confundida com concentragao
de poder. O mesmo dispositivo constitucional que exige legislagdo uniforme
preserva aos entes a fixagao de suas proprias aliquotas.
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A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal oferece parametros para
compreender essa combinagcdo. No Tema 825 da repercussao geral, RE
851.108, o STF assentou que os Estados n&o poderiam instituir ITCMD nas
hipéteses do art. 155, § 1° |lll, sem a lei complementar exigida pela
Constituigdo. O precedente evidencia uma premissa relevante de que a
competéncia tributaria deve ser exercida nos limites e condi¢cdes estabelecidos
pelo préprio texto constitucional. No campo do ICMS, a ADI 3.936 igualmente
evidencia que a autonomia estadual convive com mecanismos de coordenagao
nacional destinados a preservagao do equilibrio federativo.

O desafio do IBS é distinto porque a coordenacéo passou a integrar a propria
estrutura constitucional do tributo. A questdo ndo ¢é saber se existe
coordenagao, mas definir seus limites. A autonomia tributaria ndo exige que
cada ente reproduza a liberdade normativa do sistema anterior. Exige, contudo,
que permanega um espagco juridicamente relevante de participagao e decisao.
E essa fronteira que deverd orientar a interpretacdo da legislacéo
complementar e das novas estruturas administrativas.

4. O Comité Gestor do IBS e a governanga constitucional do novo sistema

O art. 156-B da Constituicao ocupa posicao central nessa arquitetura. Estados,
Distrito Federal e Municipios exercerao de forma integrada, por meio do Comité
Gestor, competéncias relativas a edicdo do regulamento Unico, a uniformizacao
da interpretacdo e aplicagdo da legislacdo, a arrecadagdo, compensagao e
distribuicdo do produto da arrecadacdo e ao contencioso administrativo. A
Constituicdo assegura ao Comité independéncia técnica, administrativa,
orcamentaria e financeira e estabelece mecanismos de representacdo dos
entes.

A LC 227/2026 concretizou esse desenho ao instituir o CGIBS como entidade
publica de carater técnico e operacional, sob regime especial, sem vinculagao,
tutela ou subordinagao hierarquica a qualquer 6rgao da Administragao Publica.
O Comité néao &, portanto, érgédo da Unido nem simples administragao tributaria
supramunicipal. Sua fungdo decorre da necessidade de operacionalizar uma
competéncia constitucionalmente compartilhada.

Essa autonomia institucional, porém, encontra limites no proprio art. 156-B. O §
2°, 'V, preserva nas administracdes tributarias e procuradorias dos Estados,
Distrito Federal e Municipios a fiscalizagdo, o langcamento, a cobranca e as
representacbes administrativa e judicial, admitindo delegagdo ou
compartilhamento e atribuindo ao Comité a coordenacao dessas atividades.
Por isso, a expressao constitucional é decisiva para sua compreensio:
coordenagcdo nao equivale a absorcdo, distingdo da qual depende o
funcionamento do novo modelo.

5. Fiscalizagao, langamento e cobranga: onde termina a coordenagao e
comecga a autonomia dos entes?

A distingao entre as competéncias do Comité Gestor e aquelas atribuidas as
administragdes tributarias e procuradorias € um dos pontos mais sensiveis da
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reforma. A Constituicdo combinou administragéo integrada com preservagao de
competéncias préprias dos entes. A LC 227/2026 procurou operacionalizar
essa divisdo por meio de regras sobre fiscalizagédo, delegacéo e definicdo das
autoridades competentes.

A controvérsia ja chegou ao Supremo Tribunal Federal. Em setembro de 2026,
foi ajuizada a ADI 8.013 questionando dispositivos da LC 227/2026
relacionados a fiscalizagéo do IBS, a delegacédo de competéncias e a definigao
da autoridade fiscal. Segundo a noticia oficial do STF, a agao sustenta restricao
a autonomia de Estados, Distrito Federal e Municipios. O processo esta
pendente de julgamento e, portanto, ndo permite antecipar qualquer conclusao
sobre a constitucionalidade das normas impugnadas.

A relevancia da agao esta em demonstrar que a fronteira entre coordenacgao e
exercicio da competéncia ja constitui questdo concreta de constitucionalidade.
A interpretacao da LC 227 devera evitar dois extremos. Nao se pode tratar as
administragdes tributarias como estruturas isoladas, ignorando a natureza
compartilhada do IBS, nem interpretar a integragdo como autorizagdo para
deslocar ao Comité competéncias que a Constituicdo reservou aos entes. Para
os contribuintes, a definicdo dessa fronteira sera decisiva para saber quem
pode fiscalizar, langar, cobrar e representar judicialmente o crédito tributario.

6. Novos conflitos federativos e controle jurisdicional da implementagao
da reforma

A reforma tributaria ndo elimina o contencioso federativo, apenas modifica seu
objeto. No sistema anterior, parte relevante dos conflitos entre Estados estava
associada a concessao de incentivos e beneficios de ICMS. A jurisprudéncia
do STF consolidou limites para essas iniciativas e reafirmou a necessidade de
mecanismos de coordenagédo. No Tema 817, RE 851.421, por exemplo, o STF
reconheceu a constitucionalidade de lei estadual ou distrital que, amparada em
convénio do CONFAZ, concedesse remissao de créditos de ICMS decorrentes
de beneficios fiscais anteriormente considerados inconstitucionais.

No IBS, conflitos sobre a interpretagdo da legislagao uniforme, a extensao das
competéncias do CGIBS, os critérios de fiscalizacdo e langcamento e a
distribuicao da arrecadacao tendem a ocupar espaco crescente. A propria EC
132 antecipou essa possibilidade ao alterar o art. 105, |, da Constituicdo para
atribuir ao STJ competéncia originaria para processar e julgar conflitos entre
entes federativos, ou entre estes e o Comité Gestor, relacionados aos tributos
previstos nos arts. 156-A e 195, V.

O desenho institucional aponta para uma divisdo relevante de papéis. O STF
continuara responsavel pelo controle de constitucionalidade das normas
relacionadas a reforma, enquanto o STJ exercera a competéncia originaria
especificamente prevista e suas atribuicdes recursais no contencioso
infraconstitucional. A experiéncia anterior recomenda que esses conflitos sejam
examinados a partir da reparticdo constitucional efetiva de competéncias, nao
de uma oposic¢ao abstrata entre autonomia e uniformidade.
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7. A transicao da arrecadacao e a dimensao financeira da autonomia
federativa

A autonomia federativa possui também dimensdo financeira. A Constituicdo
nao assegura aos entes apenas competéncias abstratas, mas organiza receitas
préprias e transferéncias para viabilizar o exercicio de suas atribuicbes. Por
isso, a reforma deve ser examinada também a luz das regras de transigcédo e
reparticdo de receitas. A EC 132 estruturou uma migragdo prolongada, com
extingdo do ICMS e do ISS em 2033 e implantagéo progressiva do IBS.

O ADCT prevé mecanismos destinados a acomodar os efeitos dessa mudanga
sobre as finangas subnacionais. Os arts. 130 e seguintes estabelecem regras
de transi¢do, inclusive quanto as aliquotas de referéncia, a distribuicdo das
receitas e a mecanismos redistributivos. A opcao revela que o constituinte
reconheceu que a mudanga da tributacdo sobre o consumo e a adogao do
principio do destino poderiam produzir efeitos assimétricos entre os entes.

A transi¢cdo sera, portanto, um teste material do novo federalismo fiscal. Isso
nao significa que Estados e Municipios tenham direito a preservagao indefinida
de sua arrecadacado historica. Uma emenda constitucional pode modificar
legitimamente a reparticdo de receitas. O ponto & verificar se 0s mecanismos
instituidos preservam condigcbes materiais para o exercicio da autonomia
federativa. A nova autonomia tributaria sera cada vez menos compreendida
como capacidade de operar isoladamente um sistema proprio e mais como
capacidade de participar de uma arquitetura federativa comum.

8. Os limites constitucionais de um federalismo tributario coordenado

A EC 132 modificou a estrutura do federalismo tributario brasileiro, mas néo o
suprimiu. O sistema anterior era marcado pela distribuicdo individualizada das
competéncias sobre o consumo, enquanto 0 novo regime combina
competéncia compartilhada, legislacédo unica e uniforme, aliquotas proprias dos
entes, administragdo integrada e mecanismos nacionais de reparticado e
transicéo.

Essa transformacgao nao deve ser interpretada como oposicédo entre autonomia
e uniformidade. A prépria Constituicao exige as duas dimensoes. A legislagcao
unica é condi¢ao de funcionamento do IBS e a administragado integrada decorre
da competéncia compartilhada. Ao mesmo tempo, o texto constitucional
preserva espacos de decisdo dos entes e atribui as suas administracdes
tributarias e procuradorias competéncias préprias. O problema central da
implementacgéo esta na delimitagdo dessas fronteiras.

A regulamentacao do IBS, o funcionamento do Comité Gestor e o contencioso
que ja comeca a se formar serédo decisivos. A ADI 8.013 é um primeiro exemplo
de uma agenda que tende a se ampliar. O éxito constitucional da reforma nao
dependera apenas da criagao de um sistema mais simples e uniforme, mas de
sua capacidade de organizar a cooperagcdo entre os entes sem converter
competéncia compartilhada em centralizagao decisoria.



Justen, Pereira

Oliveira & Talamini

Informacgao bibliografica do texto:

ZWICKER, Lucas Lunardelli Vanzin. O novo federalismo tributario brasileiro:
autonomia, coordenagao e governanga apos a reforma tributaria. Informativo
Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n° 236, outubro de 2026,
disponivel em http://www.justen.com.br, acesso em [data].



