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RESUMO

Esta dissertagdo tem como objetivo analisar os desafios enfrentados no contexto do federalismo
fiscal brasileiro no que se refere a distribuicao do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e
Prestagdo de Servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo (ICMS)
entre Estados e Municipios. Trata-se de um tributo de competéncia estadual, cuja incidéncia
recai sobre a circulagdo de mercadorias, a prestagdo de servicos de transporte entre entes
federativos distintos e os servi¢os de comunicagdo. A investigacdo concentra-se na forma como
a reparticdo desse imposto tem sido objeto de controvérsias e tensdes federativas, a luz das
decisoes do Supremo Tribunal Federal (STF), e em que medida a interpretagdo consolidada pela
Corte pode oferecer subsidios para os futuros debates sobre a distribuicdo do Imposto sobre
Bens e Servigos (IBS), previsto na reforma tributaria. A presente pesquisa adota metodologia
de cunho dedutivo, em abordagem qualitativa e quantitativa, valendo-se de técnica de revisdo
de literatura e analise jurisprudencial das decisdes do STF, de 1988 a 2024. A etapa de revisao
de literatura discute o federalismo, com destaque para o papel dos municipios, além do ICMS
e das perspectivas abertas com a transicao para o IBS. Parte-se da concepgdo de federalismo
fiscal como um modelo de organizacdo estatal que pressupde a reparticdo de competéncias e
responsabilidades entre os diferentes niveis de governo — Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios —, tanto no que diz respeito a arrecadagdo de receitas quanto a execucdo de
politicas publicas. Complementarmente, sera realizada uma analise qualitativa e quantitativa de
64 decisdes do STF sobre a reparticdo constitucional do ICMS que envolvem os municipios, a
fim de verificar quem prevalece nos embates interfederativos. A partir dessa investigacao
empirica, constatou-se que a prevaléncia decisoria ¢ amplamente favoravel aos Municipios, que
obtiveram éxito em 70,59% dos casos analisados, revelando uma tendéncia consistente de
protecdo a autonomia financeira municipal. A partir de uma abordagem juridico-politica e com
base nessas decisdes, a pesquisa investiga como as regras de reparticao de receitas impactam
diretamente a autonomia financeira dos entes subnacionais ¢ de que forma a experiéncia
acumulada pelo STF nesses julgados pode contribuir para enfrentar os desafios da futura
reparti¢ao do IBS, especialmente no que diz respeito a preservagao do equilibrio federativo e
da autonomia municipal. Embora o modelo federativo previsto na Constituicdo de 1988 prometa
equilibrio e cooperagdo, a pratica revela discrepancias que comprometem a efetividade das
politicas publicas nos municipios e perpetuam desigualdades regionais. A arrecadagao
concentrada e os critérios de distribui¢do do ICMS agravam disputas federativas e criam
dependéncia financeira. Nesse contexto, o trabalho destaca como a judicializagdo da matéria
tem forcado o STF a atuar como mediador das tensdes fiscais entre os entes federados,
assumindo um papel essencial na busca pela efetividade do pacto federativo. Nas decisdes
analisadas empiricamente, os municipios sairam vitoriosos, por meio de intervencdes do STF,
que se consolidou como o guardido do federalismo fiscal, assegurando a prote¢do dos interesses
municipais. Por fim, propde-se uma reflexdo critica sobre as possibilidades de alcangar um
sistema de reparticdo focado na justica fiscal e na efici€éncia administrativa dos entes
subnacionais, apontando como as licdes advindas da experiéncia do ICMS podem servir de
parametro para a implementacao do IBS em bases cooperativas e menos litigiosas.

Palavras-chave: Federalismo cooperativo; Imposto sobre Bens e Servigos; Imposto sobre
Circulacdao de Mercadorias e Prestacdo de Servigos; Reparticdo de receitas; Supremo Tribunal
Federal.



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the challenges faced in the context of Brazilian fiscal
federalism regarding the distribution of the Tax on Circulation of Goods and Provision of
Interstate and Intermunicipal Transport Services and Communication Services (ICMS) between
States and Municipalities. This is a state-level tax, whose incidence falls on the circulation of
goods, the provision of transportation services between distinct federal entities, and
communication services. The investigation focuses on how the distribution of this tax has been
the subject of controversies and federative tensions, in light of the decisions of the Supreme
Federal Court (STF), and to what extent the interpretation consolidated by the Court can provide
insights for future debates on the distribution of the Goods and Services Tax (IBS), as proposed
in the tax reform. The present research adopts a deductive methodology, using both qualitative
and quantitative approaches, employing a literature review technique and a jurisprudential
analysis of STF decisions from 1988 to 2024. The literature review discusses federalism, with
an emphasis on the role of municipalities, as well as the ICMS and the perspectives opened by
the transition to the IBS. It starts from the conception of fiscal federalism as a model of state
organization that presupposes the distribution of powers and responsibilities among different
levels of government — the Union, States, Federal District, and Municipalities — both
regarding revenue collection and the execution of public policies. Additionally, a qualitative
and quantitative analysis of 64 STF decisions concerning the constitutional distribution of the
ICMS involving municipalities will be conducted in order to verify which federative entity
prevails in these disputes. Based on this empirical investigation, it was found that the decisional
prevalence is overwhelmingly favorable to Municipalities, which prevailed in 70.59% of the
cases analyzed, revealing a consistent trend toward protecting municipal financial autonomy.
Using a legal-political approach grounded in these decisions, the research examines how
revenue-sharing rules directly affect the financial autonomy of subnational entities and how the
STF’s accumulated experience may help address the challenges of future IBS distribution,
especially regarding the preservation of federative balance and municipal autonomy. Although
the federal model established by the 1988 Constitution promises balance and cooperation,
practice reveals discrepancies that undermine the effectiveness of public policies at the
municipal level and perpetuate regional inequalities. Concentrated revenue collection and
ICMS distribution criteria intensify federative disputes and create financial dependence. In this
context, the study highlights how the judicialization of the matter has compelled the STF to act
as a mediator of fiscal tensions among federative entities, assuming an essential role in
safeguarding the effectiveness of the federal pact. In the decisions empirically analyzed,
municipalities prevailed through STF intervention, solidifying the Court’s role as the guardian
of fiscal federalism and ensuring the protection of municipal interests. Finally, the dissertation
offers a critical reflection on the possibilities of achieving a revenue-sharing system oriented
toward fiscal justice and administrative efficiency for subnational governments, showing how
lessons learned from the ICMS experience may serve as a reference for implementing the IBS
on cooperative and less litigious grounds.

Keywords: Cooperative federalism; Goods and Services Tax; Tax on the Circulation of Goods
and Services; Revenue sharing; Supreme Federal Court.



LISTA DE ILUSTRACOES

Fluxograma 1 - CONFAZ X CGIBS ......ccoioiiiiieeeeeeee ettt 47
Grafico 1 - Percentual de vitorias dos processos Pertinentes ...........eccveerveerreerieerveerueennesnnnens 92
Grafico 2 — Casos que aplicaram tema 42 ou 1172 ......ooooiiieiiiieiieeeeee e e 92
Grafico 3 — Evolugao temporal das decisdes favoraveis aos Municipios..........ccceeeeveeeenveennee. 93

Grafico 4 — Quantidade de processos por Relator(a) do AcOrdao........ceevvevvveeecieeeecieeenneenne, 94



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Dimensdes, Problemas, Efeitos e Respostas do IBS..........ccoooieiiiiiiiniiiiiiecieee, 46
Tabela 2 - Critérios Formais e Materiais Aplicados pelo STF em Agdes Civeis Originarias..52

Tabela 3 - Analise empirica dos processos julgados pelo STF envolvendo reparticao do ICMS

entre EStados € IMUNICIPIOS ...cc.uuiiiiiieiiieeeiieeciee et et e eiteeeeae e et e e e aeeesaaeeessbeeessseeessseeenseeennns 70



AC

ACO
ADCT
ADI
ADPF
AR

ARE
CAUC
CF/88
CGIBS
CNS
CONFAZ
FPE

FPM
FUNDEB

FUNDEF

IBS
ICM
ICMS

IPTU
ISS
ITBI
IVC
LC
MC
OAB
RCL
RE
RG

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Acao Cautelar

Ac¢ao Civel Originaria

Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias

Acgao Direta de Inconstitucionalidade

Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

Acao Rescisoria

Agravo em Recurso Extraordindrio

Cadastro Unico de Convénios

Constituicao Federal de 1988

Comité Gestor Nacional do IBS

Confederagao Nacional de Servigos

Conselho Nacional de Politica Fazendaria

Fundo de Participagdo dos Estados

Fundo de Participa¢ao dos Municipios

Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacao

Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao
do Magistério (substituido posteriormente pelo FUNDEB)

Imposto sobre Bens e Servicos

Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (vigente antes da Constitui¢do de 1988)
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao

Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana

Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza

Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis Inter Vivos

Imposto sobre Vendas e Consignacdes (antecessor do ICM)

Lei Complementar

Medida Cautelar

Ordem dos Advogados do Brasil

Reclamagao Constitucional

Recurso Extraordinario

Repercussao Geral



SEFAZ
SL

STF
STP
VAF

Secretaria da Fazenda
Suspensdo de Liminar
Supremo Tribunal Federal
Suspensao de Tutela Provisoria

Valor Adicionado Fiscal



SUMARIO

1 INTRODUGAO. ...ttt s e eenneeee. 13
2 FUNDAMENTOS DO FEDERALISMO .....ccccoooiiiiiiiiiiiiieetecteeeeene e 18
2.1 Principais modelos de federalismo e suas implicagdes na organizacio do
CSEAAO........ ottt sttt e e e s aeees 18

2.2 O federalismo no Brasil: estrutura e desafios contemporaneos ............................ 21
3 MUNICIPIOS, FEDERALISMO E A DISTRIBUICAO DO ICMS E DO IBS.......... 28
3.1 Competéncias constitucionais dos municipios e sua autonomia relativa............... 28
3.2 Transferéncias intergovernamentais e a dependéncia fiscal municipal ................ 32
3.3 O ICMS no contexto do federalismo fiscal: origem, estrutura e arrecadacio......35
3.4 Reparticio do ICMS entre Estados e Municipios: critérios constitucionais e
impactos na equidade federativa....................cccoeiiiiiiiiiii e, 37

3.5 Capacidade de gestio publica municipal e desigualdade na reparticio de
FRCCIEAS ... oottt ettt ettt e et e et e s bt e st e et esareas 41

3.6 A transicio e substituicio do ICMS pelo IBS: desafios institucionais, coexisténcia

e novos paradigmas federativos.................ccoooeiiiiiiiiniiin e, 43

4 FEDERALISMO FISCAL EM DISPUTA: ICMS, STF E OS DESAFIOS DO NOVO

MODELO TRIBUTARIO ..........cooooioioioeoeeeeeeeeeeeeeeeeeesee s 50
4.1 O papel do STF na construcio e na dinimica do federalismo brasileiro............... 50
4.2 O ICMS como Fonte de Tensao no Pacto Federativo .................ccocccoviiiininnnnnnn. 54
4.3 A atuacido do STF na solucio de conflitos federativos relativos a partilha do ICMS

4.4

4.5

4.5.1

4.5.2

entre Estados € MUNICIPIOS .........cocooiiiiiiiiiiiiiiiiiieee e 59

A for¢a municipalista no Congresso Nacional: politica, representac¢io e federalismo



4.5.2.1 EixoI- Agdes Diretas de Inconstitucionalidades - Controle Concentrado de

ConstituCIONAIIAAAE .......ooueeiiiiiiieie ettt 72
4.5.2.1.1CONCIUSAO A0 EIXO I ...ttt 81
4.5.2.2 Eixo II - Recursos Extraordinarios e a Consolidacao das Teses Vinculantes............ 82
4.5.2.2.1Conclus@o do EiX0 I1...........c.cocoiiiiiiiiiiiiiiieiieee ettt 88
4.5.2.3 Eixo III - Suspensdes (STP/SL): decisdes cautelares de alto impacto federativo...... 88
4.5.2.3.1Conclus@o do Eixo IL.............ccccooiieiiiiiiiiiieiieeie ettt 90

4.5.3  Interpretagdo dos resultados quantitativos e consolidacao empirica da jurisprudéncia

analisada em matéria de reparticdo do ICMS .........cccoiiiiiiiiiiiieeeeee e 91
5 CONSIDERACOES FINAIS ........coooiuiiiiieeieieeeeeeeeeeeeee e naneans 96

REFERENCIAS ... .o e e e e oo s oo er e 100



13

1 INTRODUCAO

O Direito Publico ocupa posicdo central na estrutura do Estado contemporaneo,
constituindo-se em instrumento essencial para a compreensao das relagdes entre poder, recursos
e a efetivacdo de direitos. No contexto brasileiro, sua relevancia manifesta-se, de forma
especial, no campo do federalismo fiscal, em que a distribuicdo de receitas entre os entes
federativos esta diretamente relacionada a autonomia financeira e a capacidade de formulagao
de politicas publicas.

No ambito do federalismo fiscal, a autonomia dos entes federativos depende de uma
reparticdo equitativa dos recursos publicos, notadamente daqueles provenientes de tributos
como o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS). Trata-se de imposto de
competéncia estadual que representa uma das principais fontes de receita para os municipios,
em razao do disposto no artigo 158, inciso IV (Brasil, 1988), da Constituicdo Federal de 1988,
que assegura o repasse de 25% do produto de sua arrecadacao as municipalidades.

A reforma tributéria instituida pela Emenda Constitucional n® 132/2023 (Brasil, 2023)
prevé a substitui¢do gradual do ICMS pelo IBS, que passaré a coexistir com o ICMS a partir de
2029, tornando-se plenamente vigente em 2033. Essa alteracdo estrutural ndo elimina,
entretanto, os desafios federativos associados a reparticao das receitas, podendo inclusive
inaugurar novas controvérsias sobre critérios de distribui¢do e preservagdao da autonomia dos
entes subnacionais. Nesse sentido, ainda que o foco deste estudo recaia sobre o ICMS, as
analises aqui desenvolvidas buscam oferecer subsidios tedricos e empiricos para os debates
futuros acerca da reparticdo do IBS, com vistas a consolidacdo de um modelo de federalismo
cooperativo e financeiramente equilibrado.

Esta pesquisa ndo se propde a examinar aspectos técnico-tributarios do ICMS ou do
IBS, mas a compreender de que forma a distribuicdo dos recursos arrecadados influencia a
estrutura do federalismo fiscal e a autonomia financeira dos municipios. As disputas em torno
do ICMS — marcadas por assimetrias regionais, judicializacdao recorrente e forte atuacdo do
Supremo Tribunal Federal (STF) — constituem campo fértil para a reflexao sobre a necessidade
de aperfeigoamento dos mecanismos de reparticao, de modo a reduzir a dependéncia do Poder

Judiciario como instancia de resolugiio permanente de conflitos federativos'.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Primeira Turma). RE: 1501002 GO. AGRAVO INTERNO. RECURSO
EXTRAORDINARIO. DIREITO TRIBUTARIO. CONDENACAO DO ESTADO AO REPASSE DE RECEITA
TRIBUTARIA DO ICMS AO MUNICIPIO. REGIME DE PRECATORIOS. INAPLICABILIDADE.
OBRIGACAO DE FAZER. ACORDAO RECORRIDO EM CONSONANCIA COM A JURISPRUDENCIA DO
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As disputas em torno do ICMS decorrem de fatores diversos, como a guerra fiscal, as
mudangas legislativas e a influéncia de decisoes judiciais na redistribuicao das receitas (Brasil,
2008). A guerra fiscal, caracterizada pela concessao de incentivos por parte dos Estados para
atrair investimentos privados, gera distor¢cdes na arrecadacdo e na alocagdo dos recursos
tributarios. Essa pratica compromete a equidade na distribuig¢do das receitas, favorecendo entes
federativos economicamente mais robustos em detrimento dos municipios mais vulneraveis.
Como resultado, a autonomia financeira municipal ¢ mitigada, exigindo constantes ajustes na
formulacao de politicas publicas para compensar as perdas decorrentes da concorréncia fiscal
(Miranda; Abrantes; Rocha, 2020).

Além disso, a legislagdo sobre o ICMS tem sido alvo de sucessivas mudangas que
alteram a base de arrecadagao e a distribui¢do dos recursos entre Estados e Municipios. A Lei
Complementar n.° 87/1996 (Brasil, 1996), conhecida como Lei Kandir, por exemplo, instituiu
a desoneracao das exportagdes, provocando perdas significativas para os Estados exportadores.
Como forma de compensagdo, a Unido assumiu o compromisso de repassar valores aos entes
prejudicados, porém a execucdo desses repasses tem sido marcada por atrasos e disputas
judiciais®. A incerteza quanto a recomposicio dessas receitas reforca a necessidade de revisio
dos critérios de reparticio do ICMS, com vistas a garantir maior previsibilidade e estabilidade
fiscal para os entes subnacionais (Andrade, 2008).

A judicializagdo do ICMS também se manifesta na interpretacdo de normas gerais de

competéncia legislativa e na forma como os tribunais superiores t€ém decidido sobre conflitos

STF. 1. O Tribunal de origem consignou que, na demanda em exame, “trata-se de cumprimento de norma
constitucional prevista no artigo 158, inciso 1V, da Constituigdo Federal, que traz determinagdes e regras para a
distribuigdo das receitas tributarias entre seus entes federativos, implicando na divisdo do produto arrecadado entre
os aludidos entes, constituindo-se, assim, em nitida obrigacdo de fazer (realizar o repasse), que ndo se sujeita ao
regime de precatorios” 2. O acorddo recorrido esta em consonancia com a jurisprudéncia desta CORTE, no sentido
de que o provimento judicial que determina o repasse imediato de receitas tributarias, constitucionalmente
asseguradas a determinado ente federado e indevidamente retidas por outro ente, ndo se sujeita ao regime de
precatorios, por se tratar de obrigacdo de fazer. 3. Agravo Interno a que se nega provimento. Requerente: Estado
de Goias. Requerido: Municipio de Planaltina. Relator(a): Min. Alexandre de Moraes. Brasilia, 28 de outubro de
2024. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6965165. Acesso em: 30 nov. 2025.
2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). ACAO CIVEL ORIGINARIA 3614 GOIAS. Decisio:
Trata-se de agdo civel originaria, com pedido de tutela provisoria, ajuizada pelo Estado de Goias em face da Unido,
buscando questionar a insuficiéncia dos mecanismos compensatorios criados pela Emenda Constitucional n°
123/2022 e pelas Leis Complementares Federais n® 192/2022 e n°® 194/2022 ante a auséncia da garantia de um
sistema de compensacao integral das perdas do ICMS combustiveis, gas natural, energia elétrica e comunicagdes.
[...] Requerente: Estado de Goids. Requerido: Unido Federal. Relator(a): Min. Edson Fachin. Brasilia, 10 de
fevereiro de 2023. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6531074. Acesso em:
30 nov. 2025.
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federativos. Decisoes do STF, frequentemente, promovem reflexdes acerca de distor¢des na
partilha de impostos entre os municipios (Brasil, 2024).

Diante desse cendrio, este estudo pretende analisar os desafios da reparticao de receitas
entre Estados e Municipios no federalismo fiscal brasileiro, com énfase na distribuicdo do
ICMS e nos impactos da judicializacdo dessas controvérsias perante o STF entre 1988 e 2024.
Parte-se da hipotese de que a atual estrutura de distribui¢do do ICMS ¢é marcada por assimetrias
que favorecem determinados Estados e fragilizam a autonomia financeira dos Municipios,
produzindo tensdes federativas recorrentes e incentivando o aumento de litigios constitucionais.
Considerando a futura implementacdo do IBS, busca-se investigar como a interpretagao
consolidada pelo STF nesses conflitos pode oferecer parametros e subsidios para um modelo
de reparticdo mais justo, transparente e eficiente, capaz de fortalecer a cooperacdo federativa e
reduzir desigualdades estruturais.

A problematica que orienta a pesquisa ¢: de que forma a atual estrutura de distribuicao
do ICMS, somada a intensa judicializagdo das disputas fiscais, compromete a autonomia
municipal e afeta a efetividade do federalismo cooperativo — e como as solugdes construidas
pelo STF nesses litigios podem contribuir para enfrentar os desafios da futura reparticdo do
IBS?

Para responder a essa questdo, o estudo tem como objetivo geral compreender o papel
do ICMS na dinamica do federalismo fiscal e avaliar os reflexos da atuacdo do STF como
mediador dos conflitos federativos, examinando se as decisdes contribuem para consolidar um
federalismo cooperativo ou se reproduzem assimetrias no pacto federativo. Nesse percurso,
busca-se: (1) analisar os efeitos da estrutura atual de reparticdo do ICMS sobre a autonomia
financeira dos Municipios; (i1) identificar os fatores que fomentam a judicializa¢do dos conflitos
distributivos; (iii) examinar, a luz da jurisprudéncia do STF, os fundamentos adotados nos
principais litigios sobre reparti¢do de receitas; (iv) avaliar as motivagdes politico-juridicas
subjacentes as decisoes da Corte e aos debates institucionais sobre a transi¢do para o IBS; e (v)
analisar o impacto das decisdes paradigmaticas do STF para a configuracao das tensdes
federativas e para a constru¢do de um modelo de reparticdo do IBS que preserve seguranga
juridica, previsibilidade e cooperagao.

Neste contexto, ¢ importante destacar que, embora a reforma tributaria em andamento
no Brasil, por meio da Emenda Constitucional n® 132/2023, preveja a substitui¢do gradual do
ICMS pelo IBS, este estudo continua relevante porque a transicdo serd gradual, com a

coexisténcia de ambos os tributos de 2029 a 2032 e a substitui¢do integral do ICMS pelo IBS
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apenas em 2033. Durante esse periodo, as disputas federativas sobre o ICMS continuarao a
gerar efeitos concretos. Além disso, mesmo apos a descontinuagdo total do ICMS, ainda
permanecera o acervo passivo de litigios, créditos acumulados, compensagdes € interpretagdes
consolidadas sob a égide do antigo regime. Tais questdes continuardo a demandar apreciagao
judicial e administrativa por varios anos, influenciando tanto o equilibrio federativo quanto a
seguranga juridica do novo sistema tributario.

A metodologia adotada nesta pesquisa baseia-se em uma abordagem dedutiva, de
natureza qualitativa, complementada por uma revisdo bibliografica de artigos, livros e
levantamento da legislagdo aplicavel. A revisao bibliografica tem por finalidade compreender
os principais fatores que influenciam a autonomia dos entes municipais, bem como as dindmicas
institucionais, politicas e fiscais que impactam a efetividade do federalismo cooperativo no
Brasil, tendo como marco teérico Jos¢ Afonso da Silva (2025), cujas contribuicdes sdo
fundamentais para a analise da distribuicdo de competéncias e da autonomia dos entes
subnacionais dentro do sistema federativo brasileiro.

Adicionalmente, sera realizada uma analise empirica das decisdes do STF, que incluira
a organizacdo e interpretacdo dos dados quantitativos extraidos dos julgados. Esta andlise
quantitativa sera complementada por uma abordagem qualitativa, com o objetivo de ndo apenas
mensurar o nimero de decisdes favoraveis ou desfavoraveis aos Municipios em conflitos
federativos sobre a reparticdo do ICMS, mas também compreender os fundamentos juridicos
adotados, os padroes decisorios e os critérios interpretativos empregados pela Corte. Por meio
desse método combinado — qualitativo e quantitativo —, busca-se oferecer um panorama
abrangente e robusto da atuacdo do STF enquanto mediador das tensdes federativas,
especialmente no tocante a interpretagdo dos dispositivos constitucionais relacionados a
reparticdo de receitas e a autonomia financeira dos entes subnacionais.

A relevancia deste estudo estd na identificagdo de solucdes para mitigar as distor¢des
do atual modelo de reparticio do ICMS, contribuindo para o fortalecimento da autonomia
financeira dos Municipios e para a constru¢do de um federalismo fiscal cooperativo. A anélise
dos impactos da judicializa¢do evidencia a necessidade de maior clareza na normatizacdo dos
critérios de reparticdo de receitas, bem como de mecanismos que reduzam a dependéncia do
Judiciario na definicdo de questdes fiscais ja asseguradas pela Constitui¢ao Federal de 1988.
Nesse contexto, a compreensao desses desafios mostra-se igualmente relevante para a transi¢ao
ao novo IBS, de modo que a busca por um modelo mais eficiente de reparti¢do tributaria possa

garantir maior justi¢a fiscal e fortalecer o pacto federativo brasileiro (Souza, 1997).
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Este trabalho esta estruturado em trés capitulos, que percorrem desde os modelos de
federalismo até o papel do STF na construgdo e aplicagdo das normas constitucionais para a
consolidagdo de critérios de justiga fiscal e cooperagao federativa.

O primeiro capitulo aborda os principais modelos teoricos de federalismo (dual,
cooperativo e assimétrico) e como eles influenciam a divisdo de competéncias, recursos e
responsabilidades entre os entes federativos. Também explicard como a escolha de um modelo
impacta a organizagao politica e administrativa do Estado. Serdo examinadas as caracteristicas
especificas do federalismo brasileiro, incluindo sua estrutura constitucional tripartite (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios), e os principais desafios enfrentados atualmente, como
a concentracao de receitas, sobreposi¢ao de competéncias e desequilibrios regionais.

O segundo capitulo trata das competéncias legislativas, administrativas e tributarias
conferidas aos municipios pela Constituicdo Federal, destacando os limites dessa autonomia
em fungdo da dependéncia financeira e das diretrizes impostas pela Unido e Estados. Expde-se
como os municipios dependem de repasses obrigatorios (como o ICMS) para compor a sua
receita, e como isso afeta sua capacidade de autogestdo e de formulagdo de politicas publicas
auténomas. Neste capitulo também se explora o histérico do ICMS, sua natureza como imposto
estadual e os critérios de arrecadagdo, explicando o seu papel como principal fonte de receitas
tributarias para financiar as politicas publicas. Ainda se disserta sobre os critérios
constitucionais de reparticdo do ICMS com os municipios.

O terceiro capitulo analisa a judicializagdo do ICMS, com foco nas disputas entre os
entes federativos e a atuacdo do STF, cujas decisdes foram analisadas por meio de pesquisa, na
aba de jurisprudéncia, no site da sobredita Corte, utilizando-se as palavras-chave “reparticdao
constitucional — ICMS — municipios”, da qual a busca resultou em 64 decisoes. A analise expora
os principais tipos de litigios entre Estados e municipios sobre o ICMS, incluindo disputas por
critérios de reparti¢ao, guerra fiscal e beneficios fiscais. A pesquisa ainda aborda os desafios e
possibilidades de equilibrar a justica fiscal (equidade entre os entes) e trazer seguranga juridica,
a fim de fortalecer a autonomia dos Municipios no federalismo brasileiro, com atencao aos
desafios relacionados a atual reparti¢do do ICMS e as perspectivas de transi¢do para o futuro

IBS.
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2 FUNDAMENTOS DO FEDERALISMO

O presente capitulo se estrutura em dois subtopicos que examinam 0S principais
modelos de federalismo, com especial atengdo ao federalismo brasileiro, buscando-se
compreender suas bases constitucionais e sua influéncia na conformagio da organizagdo do

Estado.

2.1 Principais modelos de federalismo e suas implicacdes na organizacio do estado

O presente topico tem como objetivo abordar o federalismo como técnica e instrumento
de organizacao politica, voltado a composicao racional do poder politico (Silva, 2008). Nesse
contexto, o federalismo pode ser compreendido enquanto forma de organizacdo do poder
politico no ambito do Estado nacional, caracterizando-se pela reparticdo de autonomia entre
diferentes niveis territoriais de governo. Essa estrutura pressupde a coexisténcia de uma
autoridade central, representada pelo governo nacional, ¢ de entes subnacionais dotados de
competéncias proprias. A esses entes sdo asseguradas, em sede constitucional, autonomia
politica, administrativa e financeira, estabelecendo-se, assim, um sistema de cooperacdo e
coordenacdo entre os diversos niveis governamentais (Silva, 2008).

A federacdo, por sua vez, consiste em uma forma de organizacao territorial do Estado
na qual a produgdo normativa se dd de maneira descentralizada. Caracteriza-se pela
coexisténcia de multiplos centros de poder dotados de autonomia — embora desprovidos de
soberania — que se articulam de modo coordenado sob a égide de um ente central, cuja
autoridade se estende por todo o territorio nacional. Trata-se, portanto, de um modelo fundado
na descentraliza¢dao politica e juridica, entendida esta como a distribuicdo de atribui¢des e
competéncias entre os diversos entes federativos (Silva, 2008).

Um Estado ¢ considerado federativo quando a normatizagdo do ordenamento juridico
emana de diferentes polos decisorios autdnomos, entre os quais se distribuem competéncias de
maneira formalmente estruturada. Nesse arranjo, coexistem um ente central e os entes
subnacionais, os quais compartilham o exercicio do poder estatal, de modo que cada cidadao e
cada porc¢ao do territdrio nacional se submetem simultaneamente a autoridade do governo
central e a de um governo local ou regional. Esses centros de poder operam de forma
independente e, em tese, harmodnica, nos limites das competéncias que lhes sdo

constitucionalmente atribuidas (Correia Neto, 2010, p. 197-198).
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Contudo, federalismo e Estado Federal ndo sdo conceitos equivalentes. O primeiro
refere-se a ideia ou principio de descentralizagao e reparti¢do do poder, enquanto o segundo diz
respeito a forma juridica e institucional assumida por determinado Estado que adota o
federalismo como fundamento de sua estrutura. Em outras palavras, o federalismo ¢ a técnica
de organizagdo politica, ao passo que o Estado Federal é a concretizacdo institucional dessa
técnica.

De acordo com Dallari (1986), sera Federal o Estado formado essencialmente por uma
alianca ou unido de estados. O autor observa que, embora existam exemplos de aliangas
politicas desde a Antiguidade, o Estado Federal moderno é um fenomeno politico recente, com
origens no século XVIII. O primeiro Estado federal moderno surgiu em 1787, nos Estados
Unidos da América, a partir da integrag@o definitiva de treze ex-colonias britanicas que haviam
conquistado sua independéncia em 1776.

Inicialmente, essas colonias constituiram uma confederacdo, formalizada pelos Artigos
da Confederacdo — elaborados em 1777 e ratificados em 1781 — cujo objetivo principal era
preservar a independéncia das ex-colonias diante da Inglaterra. Contudo, em 1787, apos
intensos debates, os representantes decidiram transformar a confederagdo em uma federagao,
elaborando uma Constituicdo comum a qual todos os Estados passaram a se submeter, abrindo
mao de suas soberanias individuais (Porfirio Junior, 2004, p. 4-5).

A distingdo entre confederacdo e federagdo €, portanto, essencial para compreender o
desenvolvimento histdrico do federalismo: enquanto a primeira se baseia em uma associacao
de Estados soberanos unidos por um tratado, a segunda funda-se em uma unido indissoltvel,
cuja soberania pertence ao Estado Federal como um todo. Essa passagem historica norte-
americana ¢ paradigmatica, pois marca a transicao do federalismo enquanto ideia politica para
o Estado Federal enquanto forma estatal consolidada.

Dessa forma, o federalismo constitui um dos pilares da organizagdo politico-
administrativa entre os entes federados, representando uma alternativa a centralizagao absoluta
do poder. Fundamenta-se na reparticdo constitucional de competéncias € na autonomia
reciproca entre os niveis de governo. Contudo, a forma como essa autonomia ¢ concebida e
operacionalizada varia conforme o contexto historico, cultural e institucional de cada pais,
dando origem a distintos modelos de federalismo — entre os quais se destacam o federalismo
dual, o federalismo cooperativo e o federalismo assimétrico.

O federalismo dual caracteriza-se pela rigida separacgao das esferas de competéncia entre

os entes federativos. Nesse modelo, cada nivel de governo — nacional e subnacional — exerce
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suas atribuicdes de forma independente, sem interferéncia ou sobreposi¢cdo funcional (Silva,
2008). A concepgdo classica desse arranjo remonta aos Federalist Papers, elaborados por
Hamilton, Jay e Madison (1993), que propunham uma estrutura federativa nos Estados Unidos
baseada na delimitacdo precisa das fungdes governamentais. A experiéncia norte-americana,
especialmente em sua fase inicial, € frequentemente citada como exemplo paradigmatico dessa
forma de federalismo®.

Em contraste, o federalismo cooperativo baseia-se na interagdo entre os niveis de
governo, que compartilham responsabilidades na formulacao e execucao de politicas publicas.
Nesse modelo, a atuagdo conjunta e coordenada é vista como essencial para enfrentar os
desafios complexos da gestdo publica em sociedades modernas. Segundo Abrucio (2005), a
logica cooperativa do federalismo se manifesta por meio de mecanismos de coordenacio
intergovernamental e da sobreposi¢cdo de competéncias em diversas areas, como saude,
educacdo e meio ambiente. No Brasil, a Constituicdo de 1988 consagrou esse modelo,
conferindo competéncias comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
conforme previsto no artigo 23 do texto constitucional (Brasil, 1988).

Ja o federalismo assimétrico decorre da necessidade de reconhecer e acomodar as
diversidades internas de determinados Estados nacionais, especialmente aqueles marcados por
disparidades regionais, sociais, econdmicas, étnicas ou culturais (Campbell, 2016). Sob essa
perspectiva, admite-se que diferentes unidades federativas possam dispor de graus distintos de
autonomia politico-administrativa, com vistas a preservacao de identidades locais e a promogao
da coesdo nacional.

Essa concepgao ¢ visivel em experiéncias como a do Canada, onde a provincia do

Quebec possui prerrogativas diferenciadas em razdo de sua identidade francofona e

3 James Madison, nos Federalist Papers, defende uma separagdo nitida entre os poderes do governo federal e os
dos Estados. A ideia central ¢ a autonomia funcional, sem sobreposi¢do entre as esferas:

“Os poderes delegados pela Constituigdo ao governo federal sdo poucos e definidos. Os que permanecem nos
governos estaduais sdo numerosos e indefinidos” (Madison, 1993, p. 289).

Essa concepgao estabelece as bases do federalismo dual, onde cada nivel de governo é soberano em sua area, sem
colaboracdo funcional. Alexander Hamilton comenta, no Federalista n® 33, sobre a Clausula de Supremacia,
refor¢ando que, embora ndo haja sobreposigdo funcional, as leis federais tém primazia quando legitimas:

“Se a Constituicdo € a lei suprema, entdo as leis feitas sob ela devem ser supremas também” (Hamilton, 1993, p.
204). Essa supremacia nao implica atuagdo conjunta, mas apenas prevaléncia da norma federal em caso de conflito,
sem cooperagdo entre entes. Os Federalist Papers ndo mencionam fungdes conjuntas ou compartilhadas como
educagdo, saude ou infraestrutura, o que evidencia a auséncia de sobreposi¢cdo funcional. Madison, ao tratar do
tema, reafirma a separagdo rigida:

“O governo nacional serd encarregado principalmente dos assuntos externos [...] os Estados cuidarao das
preocupagdes internas da vida cotidiana” (Madison, 1993, p. 289). Esse modelo corresponde ao que hoje
chamamos de “layer cake federalism”, com fun¢des dispostas em camadas estanques.
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culturalmente distinta, incluindo competéncias linguisticas e educacionais especificas (Silva,
2008). De forma semelhante, a india adota um modelo assimétrico constitucionalmente
reconhecido, concedendo status especiais a alguns estados — como Jammu e Caxemira,
historicamente — com base em suas singularidades histdricas e étnico-religiosas (Silva, 2008).

No Brasil, a ado¢ao de mecanismos assimétricos busca ajustar o pacto federativo as
especificidades regionais, sem que isso comprometa a unidade do Estado. Embora o modelo
federativo brasileiro seja formalmente simétrico, na pratica apresenta caracteristicas
assimétricas em virtude das profundas desigualdades entre os entes subnacionais, que, mesmo
apods mais de 30 anos da Constitui¢cdo, ainda enfrentam dificuldades para exercer plenamente a
autonomia concedida desde 1988 (Souza; Grin, 2016).

Em linhas gerais, o federalismo pode se manifestar por meio de diferentes arranjos, e
cada um deles traduz uma filosofia distinta de distribui¢ao do poder, o que impacta diretamente
na forma como as politicas publicas sdo formuladas e executadas. No caso brasileiro, como
antedito, o modelo idealizado pela Constituicdo de 1988 ¢ o cooperativo. Contudo, decisdes
reiteradas do STF indicam que, na pratica, ha uma aproxima¢do com um modelo hibrido, no
qual coexistem elementos de cooperagdo e centralizacdo, a depender da matéria analisada
(Liziero; Batalha Alcantara, 2020).

Essa complexidade decorre do fato de que a ado¢do de modelos mais centralizados ou
descentralizados impacta diretamente a eficiéncia administrativa dos entes federativos.
Modelos centralizados tendem a promover maior uniformidade nas politicas publicas e maior
controle na alocacgdo de recursos, enquanto estruturas descentralizadas favorecem a autonomia
local e a adaptacdo as realidades regionais (Rezende, 2012). Dessa forma, a escolha e o
equilibrio entre esses modelos devem considerar ndo apenas critérios técnico-administrativos,

mas também os fatores socioecondmicos e culturais que caracterizam cada ente federativo.
2.2 O federalismo no Brasil: estrutura e desafios contemporineos

O federalismo, antes de constituir uma técnica de reparti¢do de competéncias, representa
uma construcao juridico-politica forjada no interior do constitucionalismo moderno, marcada
pelo esforco historico de organizar o poder de maneira sdbia e racional, com vistas a protecao
da liberdade humana. Como observa Paulo Bonavides, trata-se de um tema dotado de especial
densidade tedrica porque envolve diretamente o destino da liberdade, fundado no “lento esforgo
dos que promovem ou intentam promover, tanto quanto possivel, uma organizagdo sabia e

racional do poder” (Bonavides, 1962, p. 501). Essa constru¢do ndo nasce da mera pluralidade
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social, mas de uma arquitetura institucional que assegura a coexisténcia coordenada e
constitucionalmente garantida de duas ordens governativas — Unido e Estados — preservando
simultaneamente a autonomia politica dos entes federados ¢ a unidade do Estado.

Partindo desse conceito geral, observa-se que, no Brasil, o federalismo apresenta
caracteristicas peculiares, moldadas por sua trajetoria historica e pelo arranjo politico-
administrativo vigente. Em razdo dessa singularidade, embora a autonomia dos entes
federativos — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — seja reconhecida
constitucionalmente, o governo central mantém uma presenga significativa, especialmente no
que tange a coordenagdo das politicas publicas e a distribui¢ao de recursos financeiros (Silva,
2008).

Dessa forma, o federalismo brasileiro, conforme delineado pela Constituicao de 1988,
substitui 0 modelo centralista do Estado Unitério por um sistema de competéncias distribuidas
entre os entes federados, que exige interacdo e articulacdo continuas. Tal distribuicdo de
competéncias se materializa em categorias claras e distintas: exclusivas, privativas, comuns e
concorrentes.

As competéncias exclusivas, (artigo 21 da CF/88), sdo aquelas que, por sua natureza,
competem a Unido e ndo admitem delegacdo a outros entes federativos, como por exemplo a
defesa nacional (Brasil, 1988). Por sua vez, as competéncias privativas (artigos 22, 25, §1° e
30, I da CF/88), sdo aquelas que atribuem ao ente federado o monopdlio legislativo sobre certas
matérias, ainda que permitam, nos casos de competéncia privativa da Unido, a delegacao,
mediante lei complementar, da capacidade legislativa aos Estados em temas especificos (Brasil,
1988).

As competéncias comuns (artigo 23 da CF/88) impdem a todos os entes federados o
dever de atuag@o conjunta em areas de interesse coletivo, geralmente administrativas, tais como
satide e educacdo (Brasil, 1988). Por fim, as competéncias concorrentes (artigo 24 da CF/88)
possibilitam a coexisténcia legislativa da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, sendo que a
Unido fixa normas gerais, enquanto os demais entes regulamentam essas normas
suplementarmente e, na auséncia de norma geral, os Estados exercem competéncia plena
(Brasil, 1988).

Verifica-se, porquanto, que a Constituigdo Federal organizou as competéncias de
maneira a atribuir a Unido a responsabilidade por questdes de maior abrangéncia nacional, as
competéncias dos Estados sdo regionais e residuais, enquanto que a dos Municipios sdo,

geralmente, mais voltadas para o interesse local.
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E perceptivel pela estruturacio do federalismo que este, enquanto modelo de
organiza¢do do Estado, foi concebido para conciliar a autonomia dos entes federados com a
necessidade de um governo central capaz de preservar a unido e garantir a protecao das
liberdades individuais. Essa ideia est4 claramente expressa nos Federalist Papers - conjunto de
ensaios escritos por Alexander Hamilton, James Madison e John Jay (1993, p. 1787-1788) -,
que destacam o equilibrio necessario entre a descentralizacao do poder e a coeréncia politica da
federacao.

Ao observar a estrutura do federalismo brasileiro, instituida pela Constitui¢ao de 1988,
percebe-se uma tentativa clara de distribuir competéncias entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, estabelecendo um sistema de competéncias exclusivas, privativas,
comuns e concorrentes. Contudo, diferentemente do federalismo americano idealizado pelos
Federalistas, o modelo brasileiro enfrenta desafios estruturais que impactam a efetividade dessa
distribuicao.

Um dos principais desafios reside na concentracdo das receitas tributarias na esfera da
Unido e Estados, que, segundo Souza (2016), restringe a autonomia financeira dos Municipios.
Essa concentragdo cria uma dependéncia dos entes subnacionais em relagdo ao governo central
e estadual, limitando a capacidade de execucdo das politicas publicas locais e o pleno exercicio
das competéncias legislativas e administrativas delegadas pela Constitui¢do (Souza; Grin,
2016).

Outro desafio fundamental ¢ a complexidade da cooperagdo entre os entes federados,
exacerbada pelas desigualdades econdmicas e regionais que caracterizam o Brasil (Souza; Grin,
2016). Tal cenario dificulta a implementacdo de politicas publicas integradas e a resolugdo de
conflitos federativos, evidenciando a necessidade de aprimoramento dos mecanismos
institucionais de coordenacao e colaboragdo intergovernamental.

H4, ainda, um desafio conceitual-material, especialmente na interpretacdo dos
dispositivos constitucionais que definem as competéncias privativas. Nesse contexto, €
relevante citar o caso em que o Distrito Federal promulgou a Lei n® 5.853/2017, a qual garantia
ao consumidor o direito a tolerdncia de 30 minutos para a saida do estacionamento apos o
pagamento, em estabelecimentos como shopping centers, mercados, hospitais, aeroportos e
outros congéneres (Brasil, 2017). Essa lei foi objeto de insurgéncia por meio de A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 5792, perante o STF. A analise realizada pela Corte concluiu que esse
tipo de legislacdo trata de matéria do direito civil, 4rea cuja competéncia ¢ privativa da Unido,

razao pela qual o Distrito Federal ndo poderia legislar sobre tal questdo (Brasil, 2019). O ponto
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de atengdo, no entanto, ¢ que muito embora o STF tenha entendimento estabilizado de que os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo possam legislar sobre cobranga em
estacionamentos, porque esse tipo de lei disciplina o direito civil (direito de propriedade), em
casos analogos, a Corte ja ponderou que a questao poderia envolver o principio da liberdade
econdmica. Isso foi evidenciado no voto do Ministro Carlos Britto, no julgamento da Agao
Direta de Inconstitucionalidade 3710/GO (Brasil, 2007), que tratou de uma lei com conteudo
semelhante ao da situacdo abordada na ADI 5792/DF.

Para mais, um outro desafio presente no federalismo paira sobre a busca de um
equilibrio delicado entre a autonomia dos entes federados - Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios - ¢ a unidade nacional. Uma das manifestagdes mais complexas dessa relagao esta
na reparticdo de competéncias legislativas, sobretudo no &mbito das competéncias concorrentes
(Silva, 2008). Neste cenario, destaca-se um problema conceitual-formal: a indefinicdo e a
sobreposi¢do normativa entre o que seria norma geral, de competéncia da Unido, ¢ norma
especifica, de competéncia dos Estados e do Distrito Federal.

A Constituicao Federal, em seu artigo 24, inciso X, prevé que compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre temas como direito tributario,
financeiro, econdmico e ambiental. A Unido cabe a edi¢do de normas gerais, e aos Estados, a
normatizagdo suplementar. Na auséncia de norma geral federal, os Estados poderao legislar de
forma plena até a superveniéncia da legislacao nacional.

Segundo José Afonso da Silva (2012), norma geral € aquela que estabelece os principios
e diretrizes essenciais de determinada matéria, com o intuito de garantir uma uniformidade
minima nacional, enquanto que, pelo que preceitua o artigo 24 da CF/88, as normas especificas
caberiam aos Estados, permitindo adaptagdes as realidades locais. Contudo, na aplicagao
pratica dessa distingdo, nem sempre hé clareza entre o que € estruturalmente geral e o que ¢
pontualmente especifico.

Essa imprecisdo compromete a seguranca juridica e fomenta a judicializagcdo de
conflitos federativos. Como destacam Wienke e Lunelli (2021), “a normatizagdo geral federal
¢ concebida com amplitude excessiva, dificultando a atua¢do normativa dos entes subnacionais
e criando uma dependéncia hermenéutica das decisdes do STF quanto a reparticdo de
competéncias” (Wienke; Lunelli, 2021, p. 6). Na pratica, a edicdo de normas federais com
elevado grau de detalhamento — sob o pretexto de uniformidade — pode esvaziar a
competéncia suplementar dos Estados e do Distrito Federal, minando a autonomia federativa

prevista constitucionalmente.
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Isso reforga a necessidade de se estabelecer critérios mais objetivos para a delimitacao
da norma geral, evitando tanto a hipertrofia normativa da Unido quanto a fragmentacdo
legislativa entre os entes federados. Essa indefini¢do gera um vacuo conceitual que propicia
conflitos federativos. Como observa Silva (2008), a Constituicdo de 1988 estabeleceu a
competéncia da Unido para legislar normas gerais ¢ dos Estados para legislar normas
especificas, mas ndo forneceu critérios suficientes para essa distin¢do, o que exige frequente
intervencgdo do STF para resolver disputas federativas. (Silva, 2008).

As dificuldades que emergem do conceito formal no federalismo brasileiro,
especialmente no que tange a reparticdo de competéncias concorrentes, revelam um cenario
mais complexo. Isso se deve a uma combinagdo de omissdo legislativa e, em alguns casos, a
necessidade de intervencao do Judiciario para assegurar a ordem constitucional, tema que sera
aprofundado no préximo topico. O resultado € que, embora o federalismo brasileiro se proponha
como um sistema cooperativo, muitas vezes ele se revela conflitivo e centralizador,
exacerbando tensdes entre os entes federativos.

Nesse sentido, uma solugdo viavel seria que a Unido exercesse de forma mais
consistente sua competéncia para legislar normas gerais, estabelecendo marcos claros que
orientem as politicas e a atuacao dos Estados ¢ Municipios. Como destaca Cirne (2023), apesar
de a Constitui¢do de 1988 estabelecer a competéncia comum para a protecao do meio ambiente
(art. 23, VI), a regulamentacdo infraconstitucional demorou a ser implementada, o que
comprometeu a coordenagdo interfederativa. A autora salienta que, embora a Lei
Complementar n° 140/2011 tenha estabelecido diretrizes para a cooperagdo administrativa,
ainda persiste um cenario de desarticulagdo e sobreposi¢cao de fungdes, o que exige mecanismos
mais eficientes de integracao.

Exemplo disso ¢ o Projeto Orla, que busca institucionalizar o protagonismo dos
municipios na gestdo ambiental da zona costeira, mas que ainda encontra entraves estruturais e
operacionais para sua plena execugdo. Assim, o0 sistema cooperativo previsto
constitucionalmente precisa ser mais do que um ideal normativo: exige planejamento,
coordenacdo efetiva e acompanhamento continuo entre os niveis de governo, sob pena de a
descentralizacdo federativa se tornar disfuncional ou simbolica (Cirne; Oliveira, 2023).

A perspectiva federalista concebe o federalismo como uma estrutura essencialmente
dinamica e projetada para se adaptar ao longo do tempo. Os Federalistas argumentam que uma
Constituicao nao pode ser moldada apenas pelas necessidades imediatas, mas deve considerar

as exigéncias futuras e imprevisiveis da vida social e politica. Nesse sentido, defendem que o
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arranjo federativo deve possuir flexibilidade suficiente para responder a contingéncias e
transformagodes historicas, preservando ao mesmo tempo o equilibrio entre competéncias
nacionais e estaduais. Aplicado ao contexto brasileiro, isso implica compreender o federalismo
como um sistema em constante aperfeicoamento, que busca harmonizar autonomia e
coordenacdo, descentralizagdo e unidade, de modo a assegurar a coesdo e a capacidade
adaptativa do Estado ao longo do tempo (Hamilton; Madison; Jay, 1993, 1787-1788, p. 248).

Nesse contexto, a revisao da Constituicdo para incluir critérios mais claros que orientem
a atuacdo legislativa dos entes federados se torna essencial. Esses critérios ndo apenas
fortaleceriam a autonomia dos Estados e Municipios, mas também assegurariam maior
estabilidade e seguranca juridica ao sistema federal, promovendo o equilibrio entre a autonomia
local e a unidade nacional. Além disso, ao estabelecer normas mais claras, poderiam superar
ambiguidades e lacunas constitucionais, o que ¢ crucial para um funcionamento mais eficiente
e harmonioso do federalismo.

Contudo, os desafios contemporaneos enfrentados pelo federalismo brasileiro ndo se
limitam a aspectos técnicos. Eles estdo também intrinsecamente ligados ao fortalecimento da
cultura democratica e institucional dos entes subnacionais.

O federalismo brasileiro, tal como estruturado pela Constituicdo de 1988, reflete um
esforco de conciliacdo entre a autonomia dos entes federados e a unidade nacional. A
distribuicao de competéncias, embora bem definida em sua concepgao formal, enfrenta desafios
estruturais e conceituais, especialmente na delimitacdo entre normas gerais da Unido e normas
especificas dos Estados, Distrito Federal e Municipios. A complexidade dessa relacdo ¢
exacerbada pela concentragdo de receitas tributarias na Unido e Estados, que limita a autonomia
financeira dos municipios e compromete a efetividade da descentralizagdo.

Os desafios enfrentados pelo federalismo brasileiro exigem mais do que ajustes
juridicos. Talvez seja necessaria uma revisdo mais ampla da Constitui¢do para proporcionar
critérios mais claros para a atuagdo dos entes federados. Isso ndo so fortaleceria a autonomia
local, mas também garantiria maior estabilidade e seguranga juridica ao sistema federal,
permitindo que o equilibrio entre descentralizacdo e unidade seja mais bem alcangado.

Assim, o federalismo, conforme proposto pelos Federalistas, ¢ um sistema dindmico e
adaptavel (Hamilton; Madison; Jay, 1993, 1787-1788, P. 248). E imperativo que o sistema
brasileiro seja continuamente aperfeicoado, de forma a permitir seu aprimoramento
progressivo, respeitando as realidades locais sem perder de vista a necessidade de preservar a

coesdo e a integracdo nacional. Apenas com esse equilibrio serda possivel enfrentar as
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desigualdades regionais e promover a verdadeira efetividade do pacto federativo, com base na
colaboracdo intergovernamental e na responsabilizagdo compartilhada. O federalismo brasileiro
apesar de dispor de mecanismos, estes precisam ser suficientes para acompanhar as
transformagdes sociais e institucionais, assegurando, assim, um futuro mais justo e equilibrado
para todos os entes federados.

Embora a Constituigdo de 1988 tenha idealizado um modelo cooperativo de
federalismo, na pratica existem desafios significativos na implementagao dessa autonomia e na
distribuicao de competéncias. O foco da discussao foi a complexidade que envolve a interagao
entre os entes federados, principalmente nas questdes tributarias, como a reparticio do ICMS,
além das questdes de autonomia municipal, que, por serem unicas no contexto brasileiro, geram
discussdes sobre os limites e as possibilidades de atuacao desses entes locais.

Este tema ¢ fundamental para a pesquisa, pois compreende a base sobre a qual se
estruturam as relagdes intergovernamentais ¢ a forma como a autonomia municipal interage
com as competéncias da Unido e dos Estados, o que impacta diretamente na efetividade das
politicas publicas e na justi¢a fiscal no Brasil. O préoximo capitulo dard sequéncia a essa analise
ao aprofundar-se na atuagdo dos municipios dentro do contexto do federalismo, discutindo a
distribuicdo de receitas, a autonomia financeira e as implica¢des juridicas que envolvem o
ICMS e o IBS. O objetivo serd demonstrar como essas questdes afetam a gestdo publica local

e a capacidade dos municipios de exercerem plenamente sua autonomia no sistema federativo.
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3 MUNICIPIOS, FEDERALISMO E A DISTRIBUICAO DO ICMS E DO IBS

A andlise da autonomia municipal no contexto do federalismo brasileiro requer uma
abordagem segmentada que considere tanto os fundamentos juridicos da competéncia dos entes
locais quanto os entraves materiais e institucionais que limitam sua atuacao. Para tanto, este
capitulo serd subdividido em seis eixos interdependentes. O primeiro subitem tratara da
autonomia constitucional dos municipios, com base nos artigos 18 e 30 da Constitui¢ao Federal,
evidenciando a natureza juridica dessa autonomia e sua manifestagdo nas competéncias
proprias, comuns ¢ suplementares. O segundo subitem abordard as restricdes praticas a
autonomia municipal, discutindo as assimetrias regionais e as limitagdes estruturais —
especialmente arrecadatérias — que comprometem a efetividade da descentralizagdo. O
terceiro subitem analisara as implicagdes da repartigdo concorrente de competéncias, com
énfase nos desafios interpretativos em torno da distingao entre normas gerais e especificas, bem
como na atuagdo do STF como arbitro das disputas federativas. O quarto subitem examinara o
papel dos municipios a luz do federalismo cooperativo, ressaltando a importancia de
mecanismos de coordenacdo e solidariedade intergovernamental para a superacdo das
desigualdades regionais e para a consolidacio de um pacto federativo mais funcional e
equitativo. O quinto subitem discutira a transi¢ao para o IBS e os didlogos interinstitucionais
que a viabilizam, destacando o papel do Legislativo e do Comité Gestor na reconfiguragao da
governanga tributaria. Por fim, o sexto subitem apresentara as razdes estruturais para a
substituicdo do ICMS pelo IBS, mapeando variaveis legislativas e judiciais, sintetizadas em
quadro analitico e acompanhadas de remissdo a precedentes paradigmaticos do STF em
apéndice. Com essa estrutura ampliada, busca-se proporcionar uma compreensdo critica,
articulada e contextualizada do papel dos municipios no arranjo federativo brasileiro,
conectando autonomias formais, limitagdes materiais ¢ a recente reforma do sistema de

tributacao sobre o consumo.
3.1 Competéncias constitucionais dos municipios e sua autonomia relativa

No contexto do federalismo brasileiro, a Constitui¢do Federal de 1988, por meio de seu
artigo 18, conferiu aos Municipios a condig@o de entes federativos autdbnomos, atribuindo-lhes
responsabilidades essenciais para a consolidagdo da cidadania e a promog¢ao do bem-estar social

(Brasil, 2025). Essa autonomia nao se restringe ao plano simbdlico: manifesta-se, sobretudo, na
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gestdo direta de politicas publicas que impactam cotidianamente a vida da populacdo, como
saude, educacgao e servigos urbanos.

Contudo, conforme destaca Celina Souza (2006), a descentralizagdo promovida pela
Constitui¢ao implicou um processo intenso de municipalizagao das politicas sociais, atribuindo
novas e complexas competéncias aos governos locais, sem que, simultaneamente, fosse
garantido o fortalecimento estrutural e gerencial necessario para o exercicio dessa autonomia.
Assim, os desafios enfrentados pelos municipios brasileiros residem justamente na assimetria
entre as novas atribuicdes e a capacidade institucional instalada para cumpri-las, revelando a
necessidade de desenvolvimento de capacidades estatais que efetivem a autonomia
constitucionalmente reconhecida (Souza, 2006).

Entretanto, para além da analise normativa das competéncias municipais, ¢ fundamental
refletir sobre os limites concretos dessa autonomia, especialmente em um pais marcado por
profundas desigualdades regionais (Campbell, 2016). Compreender a atuagdo dos Municipios
exige ir além da teoria constitucional abstrata e considerar os desafios reais impostos pelas
assimetrias economicas, culturais e geograficas que atravessam o territdrio brasileiro.

Um dos pilares essenciais do federalismo reside justamente na capacidade de reconhecer
tais disparidades. Como adverte Zimmermann (2006), € necessario um ajuste empirico entre as
diferengas existentes, de forma a construir uma formula juridica capaz de harmonizar a
distribuicao vertical do poder politico com os obstaculos estruturais que comprometem a coesao
federativa. Os arranjos assimétricos, nesse sentido, ndo apenas se justificam, mas se revelam
indispensaveis a efetividade do modelo federativo.

A Constituicdo de 1988, ao reafirmar o federalismo como principio fundante da
Republica, adotou uma arquitetura institucional que, embora formalmente trate todos os entes
federativos de maneira igual, desconsiderou as desigualdades econdmicas e regionais que
impactam diretamente a capacidade de atuagdo dos entes subnacionais. Essa desigualdade cria
uma assimetria real, na qual a igualdade formal de competéncias ndo se traduz em igualdade de
condi¢cOes materiais e financeiras (Marques Campbell, 2016). Paradoxalmente, a propria
Constituicao, ao estabelecer no artigo 3°, inciso III, a reducdo das desigualdades sociais e
regionais como um dos objetivos fundamentais da Republica, reconhece a necessidade de um
tratamento assimétrico para promover equidade federativa. Dessa forma, embora a estrutura
normativa adote um tratamento formalmente simétrico, ela se revela, na pratica, compensatdria,

buscando ajustar as disparidades regionais para garantir maior justi¢a entre os entes federativos.
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Diante desse cendrio, Paulo Bonavides (2015) propde uma reforma constitucional
voltada & implementacdo de um federalismo substancial, fundado na responsividade as
especificidades regionais. Para tanto, sugere a superagao dos limites do discurso juridico-formal
por meio da incorporacao de saberes interdisciplinares, especialmente da sociologia, como
forma de aproximar a normatividade estatal da realidade concreta vivida pela populagdo. Essa
reforma, segundo o autor, deve combater tanto os excessos centralizadores do Poder Executivo
quanto as tendéncias extremas de regionalismo que, se ndo forem bem reguladas, podem
comprometer a integridade da Federacao.

Ao se aprofundar na reparti¢do de competéncias, nota-se que os Municipios possuem,
nos termos do artigo 30 da Constituicdo, atribuigdes proprias, comuns ¢ suplementares. No
campo das competéncias proprias, incluem-se a organizagdo dos servigos publicos locais, o
ordenamento territorial urbano e a preservacdo do patrimonio historico-cultural. J& nas
competéncias comuns (art. 23), os Municipios compartilham responsabilidades com os Estados
e a Unido em areas como saude, educagdo e meio ambiente. Por fim, a competéncia suplementar
permite aos Municipios legislar de forma complementar a legislacdo federal e estadual, desde
que respeitado o interesse local.

Nessa perspectiva, a autonomia municipal esta juridicamente assegurada pelos artigos
18 € 29 da Constituicao Federal e protegida contra interferéncias estaduais pelo artigo 34, inciso
VII, alinea “c”. Conforme explica Jos¢ Afonso da Silva (2025), essa autonomia consiste na
capacidade de o Municipio gerir seus proprios interesses dentro de um circulo de competéncias
definido constitucionalmente, sendo a propria Constitui¢do o instrumento de distribuicdo das
competéncias exclusivas entre as trés esferas de governo. O autor ressalta que foram
reconhecidos aos Municipios poderes de auto-organizacao, autogoverno, autoadministragao e
capacidade normativa propria, o que configura a criagdo de uma verdadeira institui¢do
municipal no Estado brasileiro.

A autonomia municipal, segundo Silva (2025), estrutura-se em quatro dimensdes
fundamentais: a capacidade de auto-organizacao, mediante a elaboragdo de sua lei organica; a
capacidade de autogoverno, assegurada pela eleicao direta do prefeito e dos vereadores; a
capacidade normativa propria, que possibilita a edicdo de leis sobre matérias de competéncia
exclusiva ou suplementar; e a capacidade de autoadministragdo, voltada a gestao dos servicos
e interesses locais. Essas dimensdes expressam as autonomias politica, administrativa e
financeira dos Municipios. A Constituicdo de 1988, ao dirigir-se diretamente aos Municipios

para assegurar-lhes tais prerrogativas, rompeu com o modelo anterior, no qual a autonomia
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municipal era derivada da organizacdo estadual. Assim, a ingeréncia dos Estados nos assuntos
municipais passou a ser restrita aos casos expressamente previstos na Constitui¢do,
consolidando o Municipio como ente federativo dotado de plena capacidade de autogoverno,
autolegislacdo e auto-organizagao.

No entanto, como destaca Souza (2006), embora a Constituicdo de 1988 tenha
promovido um processo intenso de descentralizagdo politica e administrativa, a capacidade
normativa dos Municipios ainda ¢ severamente limitada por déficits institucionais, técnicos e
administrativos. A autora ressalta que o exercicio efetivo da competéncia legislativa
suplementar depende da existéncia de capacidades estatais locais minimamente consolidadas,
o0 que esta longe de ser uma realidade uniforme entre os entes municipais brasileiros. Muitos
deles, sobretudo os de pequeno porte, enfrentam dificuldades estruturais que inviabilizam a
producao de normas locais coerentes e eficazes, especialmente em temas de alta complexidade
técnica. Com isso, a autonomia normativa conferida pela Constitui¢ao tende a se restringir ao
plano formal, reproduzindo, na pratica, um federalismo assimétrico e desigual.

Essas limitagdes institucionais e técnicas repercutem diretamente sobre a dimensao
material da autonomia municipal. A auséncia de estrutura administrativa e de quadros técnicos
qualificados compromete ndo apenas a capacidade normativa, mas também a eficiéncia na
execugdo de politicas publicas e na gestdo financeira dos recursos locais. Desse modo, a
fragilidade institucional apontada por Souza (2006) traduz-se em fragilidade fiscal,
evidenciando que a autonomia juridica prevista pela Constitui¢do carece de sustentagdo
econdmica efetiva para se concretizar.

Como observam Liziero e Zilli (2020), a descentraliza¢do de atribui¢cdes promovida pela
Constituicao de 1988 nao foi acompanhada por uma descentralizagdo proporcional de recursos,
0 que compromete a autonomia material dos entes locais. Muitos Municipios, frequentemente
carentes de capacidade arrecadatoria, enfrentam limitagdes severas para executar politicas
publicas essenciais, tornando-se excessivamente dependentes das transferéncias
intergovernamentais. A autonomia financeira, nesse contexto, revela-se o elo mais fragil da
estrutura federativa, pois condiciona a efetividade das demais dimensdes — politica, normativa
e administrativa.

Portanto, a consolidagdo de um federalismo cooperativo demanda nao apenas o
reconhecimento das diversidades regionais, mas, sobretudo, uma revisao critica dos critérios de
reparticdo de receitas e dos mecanismos de financiamento das politicas publicas. Essa revisao

deve estar ancorada nos principios da equidade, da solidariedade e da eficiéncia administrativa,
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de modo a assegurar que todos os entes federativos — inclusive os Municipios — disponham
dos meios necessarios para exercer plenamente suas atribui¢des constitucionais e contribuir, de

forma coordenada, para a efetivagao dos direitos fundamentais no Brasil.

3.2 Transferéncias intergovernamentais e a dependéncia fiscal municipal

Como introduzido no topico anterior, a forma de reparticao das receitas publicas entre
os entes federativos no Brasil exerce influéncia direta sobre a autonomia e a capacidade de
gestao dos municipios. Ao dependerem, em larga medida, de transferéncias da Unido e dos
Estados, os governos locais enfrentam severas limitagdes para planejar e implementar politicas
publicas de maneira eficaz, continua e sustentavel. A descentraliza¢do de competéncias, quando
desacompanhada da correspondente descentralizagdo de recursos financeiros, compromete a
governanga local e instaura uma tensdo permanente entre a ampliagdo de responsabilidades e a
escassez de meios. Esse descompasso representa um dos principais entraves a consolidagao de
um federalismo cooperativo e equilibrado (Bonavides, 2015).

Observa-se que os Municipios brasileiros mantém, em sua maioria, uma acentuada
dependéncia das transferéncias intergovernamentais, tanto das receitas federais —
especialmente por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) — quanto das
transferéncias estaduais, como as parcelas do IPVA e do ICMS. Conforme destaca Correia Neto
(2010), essa dependéncia decorre do fato de que muitos Municipios ndo possuem bases
tributarias proprias de grande expressdo econdmica e, em diversos casos, sequer instituem os
impostos que lhes sdo constitucionalmente atribuidos. Tal omissdo, inclusive, ¢ coibida pelo
art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal®, que impde aos entes federativos o dever de instituir
e arrecadar seus tributos. Essa realidade evidencia a assimetria fiscal que permeia o federalismo
brasileiro e explica a centralidade das controvérsias em torno da reparticdo do ICMS, nas quais
o Supremo Tribunal Federal tem atuado como mediador das tensdes federativas e garantidor da
autonomia municipal.

O atual desenho do federalismo fiscal brasileiro favorece a concentragdo de receitas nas
esferas federal e estadual, relegando aos municipios uma participagdo desproporcionalmente

menor na arrecadagdo nacional (Campbell, 2016). Essa assimetria impde sérios obstaculos ao

4 Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a institui¢do, previsio e efetiva
arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagdo. BRASIL. Lei n° 101, de 04
de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm. Acesso em: 30
nov. 2025.
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planejamento or¢amentario das administragdes locais, que operam com baixa autonomia fiscal
e dependéncia significativa de repasses intergovernamentais. Nesse contexto, Ramos e Cirne
(2025) destacam que a dependéncia financeira dos municipios, evidenciada na execucdo da
Ac¢ao Civel Originaria n® 3150, reflete um quadro estrutural de fragilidade federativa: ainda que
a Constituicao de 1988 reconhega a autonomia municipal, os entes locais continuam submetidos
a centralizagdo orcamentaria da Unido, o que limita a efetividade das politicas publicas e a
concretizagao da autonomia federativa. As autoras demonstram que mesmo diante de decisdes
judiciais favoraveis, os municipios enfrentam resisténcia da Unido na transparéncia e execugao
dos repasses do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), o que compromete a realizagao
pratica do principio do equilibrio federativo e revela um déficit de governanca fiscal
cooperativa.

Essa dependéncia estrutural revela que, embora os municipios possuam autonomia
politica e administrativa, sua capacidade de autogestao financeira ainda ¢ severamente limitada,
o que reforca o carater assimétrico do federalismo fiscal brasileiro e a necessidade de
mecanismos de coordenagdo mais equilibrados entre os entes.

Nesse cenario, as politicas de fundos tém se consolidado como instrumentos estratégicos
de mitigacdo das desigualdades regionais, ao direcionarem aportes financeiros a municipios
com baixos indicadores socioecondmicos. Entre os setores mais impactados por essa escassez
de recursos, destaca-se a educacao, cuja efetividade estd diretamente condicionada a superagao
de disparidades estruturais. O Fundo de Manutenc¢do e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e
de Valorizagdo dos Profissionais da Educac¢do (Fundeb) representa, nesse sentido, um
mecanismo central de promocdo da equidade federativa, especialmente por meio da
complementacdo financeira da Unido. Essa complementacdo busca assegurar o cumprimento
do valor minimo anual por aluno nos entes que, por limitagdes fiscais, ndo conseguem atingi-
lo por conta propria — situacdo frequentemente verificada nos estados das regides Norte e
Nordeste (Bernardo; Abrantes; Almeida; Rodrigues, 2020).

Observa-se, portanto, que os fundos federativos t€ém como objetivo fundamental a
correcao das desigualdades intermunicipais, por meio do redirecionamento de recursos para
localidades com menor capacidade de arrecadacdo e desenvolvimento. A educacdo, ao figurar
como vetor central na superagdo dessas desigualdades, torna-se especialmente dependente de
politicas redistributivas como o Fundeb, que se configura como um dos pilares de um pacto
federativo mais justo e igualitario. De fato, a municipaliza¢do do ensino fundamental no Brasil

avangou de forma significativa com a implementagdo de mecanismos como o Fundo de
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Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF), cujo modelo de redistribui¢do de recursos proporcionou ganhos concretos para os
municipios de regides menos desenvolvidas, sobretudo no Nordeste. Como destacam Abrucio
e Franzese (2007), a coordenacao federativa realizada pela Unido, por meio do estabelecimento
de metas e da vinculagdo do repasse de recursos ao desempenho, permitiu ganhos de eficiéncia
e equidade, contribuindo para ampliar o acesso e melhorar a qualidade da educagao publica em
diversos contextos locais.

Ademais, embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha elevado os municipios a
categoria de entes federativos autbnomos — com competéncia para auto-organizagao
administrativa e para instituir e arrecadar tributos proprios —, a realidade demonstra que muitos
deles ndo exercem plenamente essas prerrogativas. Os principais tributos de competéncia
municipal sdo: o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), previsto no
art. 32 do Codigo Tributario Nacional (Brasil, 1966); o Imposto sobre Servigos de Qualquer
Natureza (ISS), conforme o art. 156, inciso III da Constituicdo Federal (Brasil, 1988); e o
Imposto sobre Transmissdao de Bens Imoéveis (ITBI), também previsto no art. 156, inciso II da
Carta Magna. Todavia, muitos municipios sequer instituem os tributos que lhes sdo atribuidos,
perpetuando sua dependéncia das transferéncias constitucionais (Correia Neto, 2010).

Esse quadro evidencia as fragilidades institucionais que marcam especialmente os
pequenos municipios, os quais, além de disporem de reduzida capacidade técnica para a gestao
tributaria, enfrentam grandes dificuldades para aplicar os recursos publicos de forma eficiente.
A desigualdade na distribui¢do de receitas aprofunda o fosso entre municipios ricos e pobres,
dificultando o acesso equitativo a servigos basicos e comprometendo a efetividade do pacto
federativo enquanto instrumento de justica fiscal e social. A auséncia de mecanismos
compensatorios eficazes apenas acentua essa estrutura desigual (Liziero; Zilli, 2020).

Dessa maneira, a autonomia formal conferida aos municipios revela-se, na pratica,
contraditoria diante da reiterada necessidade de repasses oriundos das esferas federal e estadual
para a manuten¢do das atividades essenciais. Mesmo com a descentralizacdo do poder
tributario, muitos municipios ndo conseguem gerar receitas suficientes para custear suas
funcdes basicas, o que aprofunda as desigualdades regionais e fragiliza os principios de
equidade e coesao federativa.

Adicionalmente, a gestdo municipal € prejudicada ndo apenas pela escassez de recursos,
mas também pela rigidez normativa dos repasses vinculados. Esses recursos, comumente

atrelados a programas federais com regras padronizadas, muitas vezes ndo se adequam as
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realidades locais, comprometendo a autonomia decisoria dos gestores. Essa rigidez inviabiliza
a inovacao administrativa e a formulacao de politicas publicas mais eficazes e contextualizadas,
em detrimento das reais necessidades da populagdo atendida (Rosenblatt; Souza Ledo, 2018).

Ao mesmo tempo, a sociedade civil tem intensificado suas demandas por qualidade e
eficiéncia na prestagdo dos servigos publicos, especialmente em momentos de crise fiscal e
instabilidade econdmica. Por estarem mais proximos da populacdo, os municipios sdo 0s
primeiros a sentir os impactos da ma distribuicdo de receitas e da sobrecarga de fungdes
institucionais. A escassez de recursos suficientes para atender as demandas locais compromete
a legitimidade da gestdo publica e mina a confian¢a na democracia local (Garbacccio; Dytz
Marin; Biehl, 2021).

Diante desse panorama, torna-se imperiosa a reformulagao dos critérios de repartigao
das receitas no federalismo brasileiro, de modo a reconhecer as especificidades e capacidades
reais dos municipios. Apenas por meio de uma distribuicdo mais justa e funcional dos recursos
sera possivel consolidar uma gestdo municipal eficiente, democratica ¢ alinhada as
necessidades concretas da populagdo. Para tanto, impde-se uma revisao estrutural do pacto
federativo, com énfase na equidade e na valorizagdo do protagonismo local na construg¢ao de

um pais mais coeso e socialmente integrado (Ribeiro, 2023).

3.3 O ICMS no contexto do federalismo fiscal: origem, estrutura e arrecadacio

A trajetoria do ICMS no ordenamento juridico brasileiro € resultado de um processo de
amadurecimento da estrutura tributaria nacional, iniciado em 1934, tendo durado até a
Constituicao Federal de 1946, quando da criacdo do Imposto sobre Vendas e Consignacdes
(IVC), de competéncia estadual (Carvalho, 2019). Posteriormente, com a Emenda
Constitucional n° 18, de 1965, o IVC foi substituido pelo ICM, que trouxe maior uniformidade
e racionalidade ao sistema de arrecadacao estadual. Esse imposto evoluiria, décadas mais tarde,
para o atual ICMS, consolidado com a promulgacdo da Constitui¢do de 1988, momento em que
se estabeleceu definitivamente como principal tributo estadual no Brasil (Carvalho, 2019).

Ao longo dessa evolucao normativa, o ICMS foi gradualmente assumindo um papel
central na engrenagem fiscal brasileira, tornando-se ndo apenas a principal fonte de receita dos
Estados, mas também um elemento estruturante do equilibrio federativo. De toda a cesta de
tributos que compdem o sistema tributdrio nacional, o ICMS destaca-se como o mais complexo,
tanto pela amplitude de sua base de incidéncia quanto pela multiplicidade de normas estaduais

que o regulamentam (Carrazza, 2022). Essa complexidade deriva, sobretudo, da conjugagdo de
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diferentes competéncias legislativas e da necessidade de coordenagao entre os entes federativos,
0 que o torna simultaneamente um instrumento essencial de arrecadacdo e um dos maiores
desafios a harmonizagao tributaria no pais.

Essa intrincada configuragao foi consolidada pela Constituicao de 1988, que nao apenas
deu nova configuragdo a federagdo brasileira, mas também redesenhou o sistema tributario ao
substituir o ICM, vigente até entdo, pelo ICMS, ampliando sua base de incidéncia para abranger,
além da circulagao de mercadorias, os servigos de transporte interestadual e intermunicipal e os
servicos de comunicagdo. Assim, o tributo passou a refletir de maneira ainda mais evidente a
tensdo entre autonomia estadual e necessidade de uniformidade nacional. Sua estrutura ampla
e capilar permitiu que os Estados dispusessem de uma fonte relevante de arrecadagdo, condi¢ao
que fortaleceu sua autonomia fiscal. Contudo, essa mesma estrutura foi o gatilho para o
surgimento de novas complexificagdes federativas, principalmente pela auséncia de
mecanismos eficazes de cooperacao intergovernamental (Carvalho, 2019).

O modelo adotado, baseado na tributagdo pela origem das operagdes, incentivou os
Estados a competirem entre si pela atragao de investimentos, utilizando como instrumento a
concessdo de beneficios fiscais. Esse processo culminou na chamada guerra fiscal, fendmeno
caracterizado pela pratica de isengdes unilaterais e incentivos que, embora Uteis a curto prazo
para determinados entes, geraram distor¢des no equilibrio federativo e desequilibrios na
arrecadagdo do ICMS (Rezende, 2012). Os municipios, como destinatarios de parte da receita
desse imposto, foram diretamente afetados, sobretudo aqueles com menor dinamismo
economico (Rosenblatt; Souza Ledo, 2018).

Para os entes municipais, as consequéncias dessa dinamica foram severas. Como sua
participagdo no produto da arrecadagao do ICMS esta diretamente vinculada ao desempenho da
economia regional e as politicas fiscais dos Estados, a concessado arbitraria de beneficios gerou
perdas significativas. Na auséncia de mecanismos de compensagao, muitos municipios se viram
obrigados a adotar medidas de austeridade que impactaram negativamente a prestacdo de
servicos publicos essenciais (Silva Miranda; Abrantes; Rocha, 2020).

Além disso, a insuficiéncia de consensos politicos para a implementagdo de uma
reforma tributdria ampla agravou esse cendrio. A manutencdo de um sistema tributério
fragmentado e disfuncional penalizou especialmente os municipios com menor capacidade de
arrecadagdo propria, tornando-os vulneraveis as flutuacdes da economia e as decisdes

unilaterais dos Estados. Esse ambiente de incerteza fiscal comprometeu o planejamento de
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médio e longo prazo e enfraqueceu a atuacao estratégica dos governos locais (De Paula; Pinho,
2023).

Enquanto isso, Estados com maior poder econdmico conseguiram preservar ou até
expandir sua arrecadacao de ICMS, adotando politicas agressivas de concessao de beneficios
fiscais para atrair investimentos. Essa postura aprofundou as desigualdades regionais,
provocando perdas relativas nas receitas de municipios situados em regides menos
desenvolvidas. A disparidade evidenciada por esse modelo estimulou o debate em torno da
necessidade de se reconfigurar a logica da tributacdo estadual no ambito do federalismo
brasileiro (Ribeiro, 2023).

Por fim, a auséncia de um pacto federativo eficaz para lidar com os efeitos perversos da
guerra fiscal comprometeu a coesdo institucional entre os entes da federagdo. As tentativas de
reforma ao longo dos anos ndo lograram &xito em construir um ambiente fiscal colaborativo e
previsivel. Ao contrario, a competitividade predatoria entre Estados e a dependéncia crescente
dos municipios em relagdo as transferéncias constitucionais corroeram a confianca mutua e a

capacidade de a¢do conjunta no sistema federativo (Garbacccio; Dytz Marin; Biehl, 2021).

3.4 Reparticao do ICMS entre Estados e Municipios: critérios constitucionais e impactos

na equidade federativa

A reparti¢do do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacao de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo entre Estados € Municipios ¢
regida pela Constituicdo Federal de 1988, que em seu artigo 158, IV, “a” determina que 25%
da arrecadacdo estadual desse imposto seja destinada aos municipios (Brasil, 1988). Essa
partilha tem por objetivo garantir recursos aos entes locais para a manuten¢do de suas
competéncias constitucionais, especialmente nas areas de educacgdo, satide e infraestrutura. No
entanto, a forma como esses 25% sdo distribuidos dentro dos Estados varia amplamente, sendo
estabelecida por leis estaduais que muitas vezes priorizam critérios arbitrdrios ou
desatualizados, distantes das reais necessidades da populacao (Ribeiro, 2023).

De acordo com o art. 158, inciso IV, § 1°, incisos I e II, da Constituicao Federal de 1988,
a parcela do produto da arrecadagdo do ICMS pertencente aos Municipios sera distribuida da
seguinte forma: I) no minimo 65% (sessenta e cinco por cento), proporcionalmente ao valor
adicionado nas operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestagdes de servicos
realizadas no territorio de cada Municipio;

IT) até 35% (trinta e cinco por cento), conforme dispuser lei estadual, devendo ser
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obrigatoriamente observada a destinagdo de, no minimo, 10 (dez) pontos percentuais com base
em indicadores de melhoria dos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade,
levando-se em consideragao o nivel socioecondmico dos educandos.

A redagdo constitucional confere aos Estados margem de discricionariedade quanto a
regulamentacdo da parcela referida no inciso II, permitindo que a legislacdo estadual adote
critérios distributivos que transcendam exclusivamente os aspectos econdmicos. Dessa forma,
a norma possibilita a ado¢do de indicadores sociais e educacionais como parametros para a
partilha do ICMS entre os Municipio (Correia Neto, 2010).

Além disso, em diversos Estados, a distribui¢do interna da cota-parte do ICMS entre os
municipios de um mesmo Estado tem se pautado, em grande parte, pelo critério do Valor
Adicionado Fiscal (VAF), indicador que mensura a atividade econdmica local com base na
diferenca entre as saidas e entradas de mercadorias e servigos em determinado territério. Tal
parametro, embora tecnicamente objetivo e eficaz para valorizar a produtividade econdmica
dos entes locais, gera importantes distor¢des no pacto federativo, pois privilegia municipios
com maior desenvolvimento industrial ou presenca de grandes contribuintes, em detrimento
daqueles com economias menos dindmicas.

A centralidade do VAF como critério de rateio do ICMS acaba por acentuar as
desigualdades regionais, ja que ignora aspectos sociais relevantes, como indices de pobreza,
caréncia de infraestrutura ou cobertura de servigos publicos (Liziero; Zilli, 2020). Como
destacam Liziero e Alcantara (2020), a auséncia de mecanismos redistributivos nessa logica de
reparti¢do contribui para cristalizar disparidades historicas e compromete a efetivacdo de um
federalismo cooperativo e solidario.

Essa logica de reparticdo centrada na produtividade pode ser considerada injusta diante
do principio da solidariedade federativa. Municipios que concentram atividades agricolas,
preservagao ambiental ou populagdes vulneraveis acabam sendo prejudicados, mesmo tendo
custos elevados de manuten¢do dos servigos publicos. A priorizagdo da arrecadacdo sobre o
bem-estar coletivo revela uma assimetria entre o direito formal a autonomia e a realidade da
escassez de recursos para municipios ndo industrializados (Garbacccio; Dytz Marin; Biehl,
2021).

A estrutura atual de partilha do ICMS também tem sido impactada por politicas fiscais
estaduais, como incentivos e isen¢des que reduzem a base de arrecadacgao e, consequentemente,
os valores repassados aos municipios. O problema se intensifica quando tais medidas sdo

adotadas sem consulta prévia aos entes locais, gerando perda de receita sem compensagao. Essa
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pratica fragiliza a capacidade de planejamento dos municipios e escancara a dependéncia
estrutural que ainda persiste no federalismo brasileiro (Rosenblatt; Souza Ledo, 2018).

Em resposta a esse cendrio, alguns Estados buscaram incluir critérios educacionais ou
ambientais na formula de distribuicado do ICMS, como forma de incentivar boas praticas de
gestdo. Tais mecanismos, embora positivos, ainda sdo excecdo e carecem de maior
institucionalizacdo em todo o pais. A inclusdo de indicadores sociais ¢ de desempenho na
formula de reparticdo pode contribuir significativamente para uma redistribuicdo mais justa e
funcional dos recursos publicos entre os municipios (De Paula; Pinho, 2023).

Entretanto, mesmo com iniciativas pontuais de aperfeicoamento dos critérios de
partilha, o sistema permanece vulneravel as pressdes politicas € econdmicas. Em muitos casos,
a manutencdo de formulas antigas reflete disputas internas e interesses localizados, o que
dificulta a implementagdo de mecanismos mais racionais e equitativos. Essa resisténcia ao
redesenho do modelo de partilha perpetua um ciclo de desigualdade que se revela nas condigdes
precarias de vida em boa parte dos municipios brasileiros (Liziero; Batalha Alcantara, 2020).

O debate sobre os critérios de reparticdo do ICMS esta intimamente ligado a construcao
de um federalismo mais cooperativo e equilibrado. Para além da simples distribuicao de
receitas, trata-se de pensar em um sistema que valorize o desenvolvimento sustentavel e a
justica social. Municipios com caracteristicas distintas, mas igualmente relevantes, devem ser
contemplados por uma légica redistributiva que considere ndo apenas sua contribuigdo
econdmica, mas também suas demandas sociais e territoriais (Silva Miranda; Abrantes; Rocha,
2020).

Diante desse cenario, torna-se essencial refletir sobre os impactos da transi¢ao para o
novo modelo tributdrio instituido pela Emenda Constitucional n® 132/2023, que prevé a
substituicdo gradual do ICMS pelo IBS. Mais do que uma simples mudanca de nomenclatura,
essa transformacao representa a oportunidade de repensar a logica distributiva e fortalecer a
cooperacao entre os entes federativos. A superacdo de um modelo meramente arrecadatorio
demanda o reconhecimento da diversidade do territério brasileiro e a garantia de que todos os
entes federados disponham de condicdes reais de exercer suas competéncias com autonomia e
dignidade. Tal avango requer ndo apenas ajustes normativos, mas também a consolidagdo de
uma nova cultura federativa pautada na equidade, na justica fiscal e na corresponsabilidade
(Pereira de Paiva Ribeiro, 2023).

A reparticdo do ICMS entre Estados e Municipios, embora regida por principios

constitucionais, revela-se um elemento crucial para a manuten¢do da equidade no pacto
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federativo brasileiro. A aplicacdo do VAF como critério predominante na distribui¢do interna
do ICMS entre os municipios tem exacerbado as desigualdades regionais, favorecendo aqueles
com maior capacidade produtiva e esquecendo as necessidades de municipios com economias
menos dindmicas. A falta de uma redistribuicao justa, que considere os aspectos sociais ¢ de
infraestrutura, compromete a eficacia do federalismo cooperativo e solidario, essencial para um
Brasil mais equilibrado.

A introdugdo de indicadores sociais e educacionais no processo de partilha, embora
ainda em estagios iniciais, representa um esforgo positivo para corrigir as distor¢des existentes.
No entanto, a implementa¢do de um modelo de reparticio mais justo e transparente depende
fundamentalmente de uma reestruturacado das politicas fiscais estaduais.

Além disso, o debate sobre a reparticdo do ICMS nao pode ser dissociado da discussdo
sobre a transicdo para o IBS. Esta mudanga, embora represente um avango técnico e juridico,
oferece uma oportunidade Unica para repensar a logica distributiva entre os entes federativos,
isso porque ndo deve ser encarada apenas como uma mudanca de nomenclatura, mas como uma
chance de adotar novos critérios de partilha que contemplem nao so6 a arrecadagao, mas também
as necessidades sociais e territoriais de cada municipio.

Para que a transi¢cdo seja eficaz, sera necessario que o novo modelo tributario seja
cuidadosamente desenhado, levando em consideragdo a diversidade regional e a promogao de
um federalismo cooperativo mais equitativo. O fortalecimento da autonomia dos municipios e
a garantia de recursos para o financiamento de politicas publicas essenciais dependerdo de um
novo formato, baseado em principios de justica fiscal, equidade e corresponsabilidade entre os
entes federados.

No proximo topico, sera abordada a Capacidade de Gestao Publica Municipal, com foco
nos desafios enfrentados pelos municipios devido as desigualdades na distribui¢ao de recursos
e sua influéncia na eficiéncia administrativa. A escassez de recursos em municipios com menor
capacidade tributdria limita a implementacdo de politicas publicas eficazes, perpetuando
desigualdades regionais e comprometendo a qualidade dos servigos essenciais. A analise desse
cendrio permitird explorar possiveis solu¢des para aprimorar a gestdo publica municipal,
visando a uma distribuicdo de recursos mais equitativa e o fortalecimento da capacidade

administrativa local.
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3.5 Capacidade de gestao publica municipal e desigualdade na reparticio de receitas

A arrecadacdo desigual no contexto do federalismo brasileiro tem provocado impactos
profundos na qualidade da gestdo publica municipal. Municipios com baixa capacidade
tributaria enfrentam dificuldades cronicas para financiar politicas publicas essenciais, 0o que
perpetua desigualdades histéricas e compromete a cidadania plena. Essa assimetria entre os
entes decorre, em parte, da concentracdo de atividades econOmicas em regides mais
desenvolvidas, o que distorce o modelo de redistribuicdo baseado no valor adicionado fiscal. A
perpetuagdo desse cendrio fragiliza o pacto federativo e exige respostas institucionais concretas
(Liziero; Zilli, 2020).

Essas distor¢des tornam-se ainda mais graves quando consideradas as politicas fiscais
estaduais que reduzem artificialmente a base de arrecadagao, como as isengdes e incentivos do
ICMS. Como destaca Gilmar Ferreira Mendes (2011, p. 13-15), a guerra fiscal, movida por
“incentivos unilaterais”, reforga a l6gica do “cada um por si” e fragiliza a cooperagdo federativa,
ao passo que a Unido “vem concentrando poder a custa da perda de autonomia dos municipios
e estados, cada vez mais reféns do processo”. Nesse cenario, o desequilibrio federativo nao
apenas compromete a autonomia dos entes locais, mas também gera dependéncia estrutural em
relagdo ao poder central.

A concentragdo das bases de arrecadagdo — energia, combustiveis e telecomunicagdes
— em poucos setores demonstra a perda de amplitude do ICMS e o enfraquecimento de sua
fun¢do redistributiva, visto que “a base do imposto virou base de incentivo e ndo mais de
tributacao” (Appy, 2011, p. 146). Ao renunciar receitas proprias, os Estados reduzem
diretamente a cota-parte constitucional de 25 % destinada aos municipios, penalizando os entes
com menor dinamismo econdmico. Assim, politicas de incentivo mal coordenadas, embora
travestidas de estratégias de desenvolvimento regional, acabam agravando a desigualdade fiscal
e comprometendo a efetividade do pacto federativo.

Para atenuar essas distor¢des, alguns instrumentos de redistribuicdo vém sendo
discutidos e implementados com maior énfase, como a inclusdo de critérios sociais e ambientais
na partilha da cota-parte municipal do ICMS. Um exemplo notavel ¢ a adocdo, por parte de
diversos Estados, de mecanismos como o ICMS Ecolégico e o ICMS Educacional, que buscam
premiar boas praticas de gestdo local, vinculando o repasse de receitas ao desempenho

ambiental ou educacional dos municipios.
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O ICMS Ecoldgico, pioneiro no Parana e replicado em outros Estados, baseia-se na ideia
de que a protecdo ambiental gera beneficios difusos e, portanto, deve ser compensada
financeiramente. Segundo Correia Neto (2010), trata-se de uma “politica de indugao positiva”,
que internaliza no sistema tributério valores de sustentabilidade e justica intergeracional.

Ja o ICMS Educacional, conforme as diretrizes estabelecidas pelo Ministério da
Educacdo (2024), tem como objetivo “fortalecer a cooperagdo interfederativa e induzir a
melhoria da aprendizagem”, ao condicionar o repasse de recursos ao cumprimento de
condicionalidades educacionais ¢ ao desempenho em indicadores de qualidade e equidade
(Brasil, 2024, p. 4-5). Esses indicadores incluem o Indice de Qualidade da Educagdo Bésica
(IQE) e o Indicador de Equidade, que medem tanto o desempenho dos estudantes quanto a
capacidade de gestdo das redes de ensino. Dessa forma, o ICMS Educacional propde uma logica
de premiacao que substitui a distribuicdo meramente contabil por critérios de resultado,
estimulando o fortalecimento das capacidades institucionais locais ¢ a melhoria da governanga
educacional (Peres, 2025).

Embora representem avangos na direcdo de uma distribuicdo mais qualificada dos
recursos, Mendes (2011) e Campos (2011) alertam que politicas de redistribuicdo baseadas em
critérios ndo uniformes podem levar ao recrudescimento das assimetrias regionais se ndo forem
acompanhadas por mecanismos cooperativos e padronizados entre os entes federativos. A falta
de governanca integrada e de transparéncia nos critérios de avaliagdo pode transformar medidas
de justica distributiva em novos instrumentos de desigualdade.

Portanto, a implementa¢do dos modelos de ICMS Ecologico e ICMS Educacional deve
estar ancorada em critérios técnicos claros, governanga interinstitucional e avaliacdo continua
de resultados, de modo a garantir que o uso desses mecanismos nao apenas corrija distor¢cdes
historicas, mas também fortalega a autonomia municipal e promova o desenvolvimento
territorial equilibrado.

Tais instrumentos configuram, em ultima analise, uma transi¢do para um federalismo
mais cooperativo, capaz de alinhar incentivos fiscais, politicas publicas e justica distributiva.
Nesse sentido, a criagdo do IBS, prevista na Emenda Constitucional n® 132/2023, representa a
consolidac¢do desse movimento em escala nacional, ao substituir gradualmente o ICMS e o ISS
por um modelo de tributagdo compartilhado, transparente e orientado a equidade. Assim como
os mecanismos de ICMS Ecologico e Educacional, o IBS busca vincular arrecadag¢do a
resultados sociais e a eficiéncia administrativa, reafirmando a necessidade de coordenacgao

federativa e justiga distributiva como pilares de um novo pacto fiscal brasileiro.
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3.6 A transicdo e substituicdo do ICMS pelo IBS: desafios institucionais, coexisténcia e

novos paradigmas federativos

A reforma tributéria introduzida pela Emenda Constitucional n°® 132/2023 (Brasil, 2023)
representa uma das mais ambiciosas tentativas de reestruturacao do sistema fiscal brasileiro
desde a Constituicdo de 1988. A criagdo do IBS, regulamentado pela Lei Complementar n°
214/2025 (Brasil, 2025), inaugura um modelo de tributacdo compartilhada e de carater nacional,
substituindo gradualmente o ICMS e o ISS. A medida busca corrigir distor¢des historicas de
um sistema que, embora descentralizado, tornou-se complexo, desigual e excessivamente
judicializado.

O art. 1° da LC n® 214/2025 estabelece que o IBS ¢ um tributo de competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios®, devendo ser administrado por
meio de um Comité Gestor Nacional (CGIBS), com independéncia técnica, administrativa,
orcamentdria e financeira®. Esse desenho institucional rompe com o modelo anterior, marcado
pelos problemas enfrentados pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), cuja
exigéncia de unanimidade nas decisdes tornava a coordena¢do interestadual extremamente

complexificada’.

5 Art. 1° Ficam instituidos:

I - o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), de competéncia compartilhada entre Estados, Municipios e Distrito
Federal, de que trata o art. 156-A da Constituigdo Federal,

6 Art. 480. Fica instituido, até 31 de dezembro de 2025, o Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos
(CGIBS), entidade publica com carater técnico e operacional sob regime especial, com sede e foro no Distrito
Federal, dotado de independéncia técnica, administrativa, orcamentaria e financeira.

§ 1° O CGIBS, nos termos da Constitui¢ao Federal e desta Lei Complementar, tera sua atuagio caracterizada pela
auséncia de vinculagdo, tutela ou subordinacao hierarquica a qualquer 6rgao da administragéo publica.

7 A exigéncia de unanimidade nas deliberagdes do CONFAZ, conforme estabelecido pela Lei Complementar n°
24/1975, tem se mostrado um obstaculo significativo para a coordenagdo efetiva entre os estados no que tange a
concessdo de desoneragdes do ICMS. A unanimidade confere poder de veto a qualquer unidade federativa, o que
frequentemente resulta na impossibilidade de se alcangar um consenso sobre questdes importantes, como
incentivos fiscais ou beneficios regionais, prejudicando, principalmente, os estados menos desenvolvidos, que
necessitam de estimulos fiscais para reduzir as desigualdades regionais. Esse poder de veto tem sido utilizado de
maneira egoista, dificultando a criacdo de politicas fiscais que promovam o desenvolvimento equilibrado entre as
regides do Brasil (Funaro, 2014, p. 68-69).

Além disso, a dificuldade de obtencdo do consenso undnime tem levado a concessdo desordenada de beneficios
fiscais, sem a prévia anuéncia do CONFAZ, o que tem gerado inseguranga juridica e alimentado a "guerra fiscal"
entre os estados. Como consequéncia, a necessidade de consenso undnime tem enfraquecido a implementagao
eficaz da concessdo de beneficios fiscais, especialmente para estados que enfrentam desafios econdmicos mais
graves (Funaro, 2014, p. 69-70).

Portanto, a exigéncia de unanimidade tem dificultado ndo apenas a criagdo de programas de incentivos fiscais
adequados as necessidades regionais, mas também a coordenagdo interestadual para uma distribuicdo mais
equitativa dos recursos. A alteracdo do quoérum de deliberacdo para uma maioria qualificada poderia viabilizar uma
coordenacdo mais eficiente e justa entre os estados, equilibrando os interesses regionais e permitindo o
desenvolvimento de politicas fiscais que atendam as necessidades de todos os entes federativos (Funaro, 2014, p.
72-73).
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Desde a reforma de 1965 — que substituiu o Imposto sobre Vendas e Consignagdes
(IVC) pelo ICM —, a descentralizacdo da competéncia tributaria sobre o consumo revelou-se
uma escolha institucional probleméatica. Como observa Rezende (2012), a opgao brasileira pela
tributacao estadual sobre o valor adicionado contrasta com o modelo predominante em outros
paises federativos, nos quais o imposto sobre o consumo ¢ centralizado no governo nacional.
Essa descentralizagdo, embora concebida como instrumento de autonomia, fomentou a guerra
fiscal e agravou as desigualdades regionais.

De acordo com Mendes (2011, p. 13-14), o quadro de “guerra fiscal fratricida” corroeu
o equilibrio federativo, ao transformar o pacto cooperativo em uma disputa desleal por
investimentos. Mantega (2011, p. 17-18) acrescenta que essa competi¢do “se converteu em um
grande leildo de beneficios”, criando inseguranca juridica e reduzindo a capacidade
arrecadatoria dos entes. A fragmentacdo normativa e a concessdo de incentivos unilaterais
corroeram a base de incidéncia do ICMS, comprometendo a previsibilidade do sistema e
alimentando uma dependéncia estrutural dos municipios em relagdo aos repasses estaduais
(Rosenblatt; Souza Ledo, 2018).

Nesse contexto, a criacdo do IBS visa refundar o federalismo fiscal brasileiro sob o

principio da tributagdo no destino, conforme previsto nos arts. 14 a 17 da LC n° 214/2025%. O

8 Art. 14. As aliquotas da CBS e do IBS serdo fixadas por lei especifica do respectivo ente federativo, nos seguintes
termos:

I - a Unido fixara a aliquota da CBS;

II - cada Estado fixara sua aliquota do IBS;

IIT - cada Municipio fixara sua aliquota do IBS; e

IV - o Distrito Federal exercera as competéncias estadual e municipal na fixagdo de suas aliquotas.

§ 1° Para fins do disposto no inciso III do caput deste artigo, o Estado de Pernambuco exercera a competéncia
municipal relativamente as operacdes realizadas no Distrito Estadual de Fernando de Noronha, conforme o art. 15
do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias (ADCT).

§ 2° Ao fixar sua aliquota, cada ente federativo podera:

I - vincula-la a aliquota de referéncia da respectiva esfera federativa, de que trata o art. 18 desta Lei Complementar,
por meio de acréscimo ou decréscimo de pontos percentuais; ou

II - defini-la sem vinculagdo a aliquota de referéncia da respectiva esfera federativa.

§ 3° Na auséncia de lei especifica que estabeleca a aliquota do ente federativo, sera aplicada a aliquota de referéncia
da respectiva esfera federativa.

§ 4° As referéncias nesta Lei Complementar as aliquotas-padrdo devem ser entendidas como remissoes as aliquotas
fixadas por cada ente federativo nos termos deste artigo.

Art. 15. A aliquota do IBS incidente sobre cada operagdo correspondera:

I-asoma:

a) da aliquota do Estado de destino da operagéo; e

b) da aliquota do Municipio de destino da operagdo; ou

I - a aliquota do Distrito Federal, quando este for o destino da operacao.

Parédgrafo unico. Para fins do disposto neste artigo, o destino da operagdo € o local da ocorréncia da operacgao,
definido nos termos do art. 11 desta Lei Complementar.

Art. 16. A aliquota fixada por cada ente federativo na forma do art. 14 desta Lei Complementar serd a mesma para
todas as operagdes com bens ou com servigos, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei Complementar.
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novo modelo redistribui o poder arrecadatorio, fortalecendo a autonomia dos municipios e
reduzindo a dependéncia dos repasses de origem. A adogdo de aliquotas individualizadas, mas
aplicadas sobre uma base unificada, promove maior neutralidade e transparéncia, além de
simplificar o ambiente tributario.

A LC n®214/2025, a partir do art. 342, disciplina a transi¢do para o IBS, durante a qual
0 ICMS e o IBS coexistirdo. A substitui¢do ndo serd imediata. Havera um processo escalonado
de reducao das aliquotas do ICMS e aumento progressivo da participacao do IBS na arrecadagao
total. Esse periodo de convivéncia visa evitar choques fiscais e garantir a continuidade dos
servigos publicos, mas também impde complexos desafios de natureza técnica, juridica e
federativa. Entre os principais desafios estdo:

1. A sobreposi¢do normativa entre o ICMS e o IBS, com potenciais conflitos de
competéncia e incidéncia;

2. A necessidade de harmonizacdo contabil e tecnoldgica entre os fiscos estaduais e
municipais;

3. Orisco de bitributagao ou lacunas de incidéncia em determinadas operagoes;

4. A gestdo de créditos acumulados do ICMS, cuja compensagdo serda objeto de

regulamentacao especifica; e

5. A adaptacdo institucional dos entes federativos ao novo modelo de arrecadacao
centralizada.

A experiéncia da Lei Complementar n° 87/1996 (Lei Kandir) oferece importante
precedente histdrico para compreender os dilemas da substituicdo do ICMS pelo IBS. Ao isentar
de ICMS as exportacdes de produtos primarios e semielaborados, a norma visava aumentar a
competitividade externa da producdo nacional, mas acabou gerando profundas distor¢des no
equilibrio federativo. Conforme analisa Scaff (2012), a desoneracdo, embora concebida para
estimular as exportagdes, privou os Estados de parcela significativa de sua receita tributéria, ao
mesmo tempo em que criou créditos acumulados de dificil compensagdo e uma dependéncia
estrutural do Fundo de Compensacao da Lei Kandir, cuja distribui¢ao passou a obedecer mais
a critérios politicos do que técnicos.

Esse episddio evidencia os riscos de transi¢des fiscais mal calibradas, nas quais a

redistribuicao de competéncias e receitas ndo € acompanhada de mecanismos de compensagao

Parédgrafo tnico. As reducdes de aliquotas estabelecidas nos regimes diferenciados de que trata o Titulo IV deste
Livro serdo aplicadas sobre a aliquota de cada ente federativo.

Art. 17. A aliquota aplicada para fins de devolugdo ou cancelamento da operagdo sera a mesma cobrada na operacao
original.
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claros e sustentaveis. Assim como ocorreu com a Lei Kandir, a implementagao do IBS exigira
aten¢do a neutralizacdo das perdas regionais e a gestdo eficiente de créditos tributarios residuais,
sob pena de reproduzir o quadro de incertezas e dependéncia federativa que marcou as ultimas
décadas. A ligao deixada pela Lei Kandir ¢ que a centralizagao arrecadatoria sem uma estrutura
de compensag¢ao estavel pode gerar desequilibrios duradouros e disputas federativas, cenario
que o novo modelo do IBS busca superar por meio da atuagdo coordenada do Comité Gestor
(CGIBS) e da vinculagao das transferéncias a critérios objetivos.

Essas dificuldades evidenciam que a transi¢do ndo se resume a uma alteragao técnica,
mas envolve uma reengenharia administrativa e politica de larga escala, cuja efetividade
dependera da capacidade de coordenagao do Comité Gestor do IBS (CGIBS).

A compreensao do alcance dessa reforma ¢ facilitada pela comparagdo entre as
principais caracteristicas do ICMS e as inovacgdes trazidas pelo IBS. O quadro a seguir sintetiza,
de forma visual, os eixos de transi¢do, os problemas enfrentados pelo modelo anterior ¢ as
respostas propostas pelo novo sistema, conforme disciplinado pela Emenda Constitucional n°

132/2023 e pela Lei Complementar n°® 214/2025:

Tabela 1 - Dimensdes, Problemas, Efeitos e Respostas do IBS

Dimensao Problema no ICMS Efeito Resposta do IBS
~ CONFAZ/uqanlmldade Guerra fiscal Comité Gestor e
Coordenagao inefetiva; . .
persistente regras uniformes
barganhas/vetos
IVA amplo, crédito
Base/Neutralidade Deson;rggoes? regimes Erosaq de base e ﬁpancelro
especiais, Lei Kandir litigio e tributagdo no
destino
, . o iformizaga
Falta de forum efetivo para | Imprevisibilidade Uni Ormizagao e
Governanga . coordenacao
consensos normativa .
intergovernamental
D STF arbitra omissdes e ~ IB.S reduz
Judicializagao Solugdo caso a caso gradativamente os

beneficios

beneficios fiscais

Fonte: elaborado pela autora

Como se observa, o processo de substituicdo do ICMS pelo IBS ultrapassa a simples
criagdo de um novo tributo. Trata-se de uma reconfiguracdo do préprio pacto federativo. A
comparagao revela que o IBS adota uma ldgica de governanga cooperativa e administrativa, em
contraste com o modelo competitivo e fragmentado do ICMS. Enquanto este dependia de
deliberacdes unanimes no CONFAZ, o IBS institui o Comité Gestor do IBS (CGIBS) como
orgao técnico e colegiado, responsavel por arrecadar, compensar e distribuir as receitas do IBS.

A dimensao institucional do CGIBS pode ser melhor compreendida pelo seu desenho

organizacional, que contrasta fortemente com o modelo de deliberagio do CONFAZ:
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Fluxograma 1 - CONFAZ x CGIBS

CONFAZ X CGIBS

[ L

Uniao Estados/DF Municiplos
{CBS) (Aliguota) CoEs [Aliquota)
CONSELHO SUPERIOR
. : : Rel. Instit. e
Diretoria-Executiva Secretaria-Geral In(effode;auva Corregedoria Auditoria Interna

Fonte: elaborado pela autora

Essa centralizag¢do das fungdes arrecadatdrias e regulatérias em um ente Unico, embora
assegure maior previsibilidade e uniformidade, levanta questionamentos sobre o equilibrio
federativo. A centralizacdo da arrecadagdo e da regulamentagdo tributaria pode, de fato, reduzir
a autonomia decisoria dos entes subnacionais, com o risco de uma maior concentracao de poder
nas instancias federais. Por outro lado, a uniformizagao das regras pode fortalecer a integridade
do sistema e reduzir o contencioso tributdrio, desde que acompanhada de mecanismos de
transparéncia e controle colegiado, garantindo a participacao ativa de todos os entes na tomada
de decisoes fiscais.

O Comité Gestor do IBS (CGIBS) simboliza, portanto, o nicleo da nova arquitetura
federativa. Previsto no art. 156-B, §1°, da Constituicdo Federal, o CGIBS surge como uma
entidade publica sob regime especial, dotada de independéncia técnica, administrativa,
or¢amentdria e financeira, cabendo-lhe exercer atribui¢cdes que, de acordo com o art. 156-B, I,
II e II1I, incluem:

e regulamentar e uniformizar a interpretacao e a aplicacao da legislagdao do IBS;

e arrecadar, compensar e distribuir o imposto;

e contencioso fiscal;

e coordenar a fiscalizagdo e a representacdo administrativa e judicial entre os entes;

e o controle externo pelo Tribunal de Contas do Estado ou do Municipio competente para
apreciar as contas do ente federativo de origem do Presidente do CGIBS, conforme

disposto no PLP 108/24.
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O CGIBS, criado pela Lei Complementar n® 214/2025, assume um papel centralizado e
estratégico na coordenacdo da execucdo do IBS, assegurando maior uniformidade e
previsibilidade tributéria entre os entes federativos. Diferentemente do CONFAZ, que carecia
de instrumentos decisorios vinculantes, o CGIBS ¢ uma instancia de governanca permanente,
com estrutura propria, 6rgdos internos e mecanismos de deliberagdo colegiada. Suas
competéncias robustas e amplas, incluindo a arrecadagao, fiscalizagdo e a resolucdo de disputas
fiscais, conferem-lhe um poder inédito, nunca antes visto na historia tributaria do Brasil. Isso
representa uma mudanga significativa no equilibrio de poder os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios.

No entanto, a criagdo desse comité centralizado levanta questdes importantes sobre a
representatividade dos municipios no novo arranjo tributdrio. Como destacado pela Agéncia
Senado (2025), a composi¢ao do CGIBS sera formada por 27 representantes municipais, eleitos
pelos prefeitos, com dois tipos de voto. Na primeira chapa, composta por 14 candidatos, cada
prefeito tera um voto de igual valor. Ja na segunda chapa, composta por 13 representantes,
prefeitos de municipios mais populosos terdo um voto com maior peso’. Essa distingio no poder
de voto reflete uma disparidade no processo de decisdo, visto que o Brasil possui 5.570
municipios. A predominancia de votos de prefeitos de municipios maiores pode subrepresentar
as necessidades dos municipios menores, cujos desafios fiscais e administrativos sao
igualmente significativos, mas que t€m menor influéncia no processo de deliberagao.

Esse modelo de votacdo, ao conceder maior peso aos votos de prefeitos de municipios
mais populosos, reflete uma tendéncia a centralizag¢do do poder decisorio no CGIBS, ampliando
sua influéncia sobre a politica tributaria nacional. Embora a centraliza¢do possa trazer maior
uniformidade nas normas tributarias, ela também coloca em risco o equilibrio federativo, pois
aumenta o poder dos estados sobre os municipios, frequentemente desconsiderando as
especificidades locais e a real capacidade de gestdo publica nos niveis municipais. A
concentracdo de poder no CGIBS e a configuragdo da representacdo municipal geram uma
reflexdo crucial sobre a necessidade de garantir um sistema de representacdo que respeite as
peculiaridades de todos os entes federados, evitando que a representagdo dos municipios
menores seja mitigada.

Além disso, a LC n°® 214/2025, ao promover a centralizacdo, ainda deixa em aberto

questdes como a transacdo tributaria e o parcelamento de débitos tributarios, aspectos que

9 AGENCIA SENADO. Impasse entre associagdes de municipios atrasa criagio do comité gestor do IBS. 1° ago.
2025. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2025/08/01/impasse-entre-associacoes-de-
municipios-atrasa-criacao-do-comite-gestor-do-ibs. Acesso em: 30 nov. 2025.
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podem ser agora centralizados no Comité Gestor. Isso implicaria uma redefini¢do dos limites
da autonomia fiscal dos entes federativos, uma vez que fungdes anteriormente conduzidas pelos
fiscos estaduais passariam a ser centralizadas. A falta de clareza normativa sobre a estruturagao
e implementagdo dessas fungdes cria um cenario de incerteza, que exige uma analise cuidadosa
sobre os impactos da transi¢do tributaria.

A centralizagdo administrativa e o compartilhamento de competéncias entre os entes
federados, embora possam promover eficiéncia técnica, também suscitam dilemas politicos e
federativos. A retirada, ainda que parcial, da capacidade dos estados € municipios de disciplinar
suas proprias politicas de parcelamento e transagdo tributaria podera enfraquecer a autonomia
fiscal dos entes federados.

E forgoso reconhecer que a fase de transigao entre o ICMS e o IBS, que funcionara como
um "laboratorio federativo", serd o momento em que se testardo os instrumentos de governanga
e os mecanismos de compensacao entre os entes. O sucesso desse processo dependera da clareza
normativa da LC n°® 214/2025, mas, principalmente, da disposi¢ao politica para promover uma
verdadeira cooperagdo entre os entes federados. A substituicdo do ICMS pelo IBS deve ser vista
como uma reengenharia institucional, que visa instaurar um federalismo fiscal mais
cooperativo, transparente e justo, rompendo com décadas de competicido desleal e
desequilibrios estruturais.

A criagdo do CGIBS representa, portanto, uma mudanca substancial no regime tributario
brasileiro. Essa mudanga deve ser acompanhada de perto para garantir que sua implementagao
seja feita de maneira que promova a equidade federativa, respeitando as particularidades e
necessidades dos municipios, independentemente de seu tamanho ou populagdo, e ndo
intensifique as desigualdades regionais.

No préximo capitulo sera explorada a atuacdo do STF nas disputas federativas, relativas
a reparti¢do do ICMS entre Estados e Municipios. A analise da maneira como Suprema Corte
tem mediado esses conflitos e as repercussoes de suas decisdes sera fundamental para
compreender os desafios do federalismo fiscal brasileiro, especialmente no contexto da
transi¢do para o IBS. Entender o papel do STF na definicdo das competéncias entre os entes
federativos ¢ essencial para interpretar as questdes fiscais atuais e suas implicacdes na

redistribuicao de recursos entre os diferentes niveis de governo.
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4 FEDERALISMO FISCAL EM DISPUTA: ICMS, STF E OS DESAFIOS DO NOVO
MODELO TRIBUTARIO

Este capitulo se concentrara na atuagdo do STF nas disputas federativas, com énfase nas
decisoes sobre a reparticao do ICMS entre Estados e Municipios. A analise de como o STF tem
mediado os conflitos e as implicagdes de suas decisdes sera crucial para entender os desafios
enfrentados no federalismo fiscal brasileiro e como isso impacta a transi¢ao para o IBS.

Compreender o papel do STF na defini¢ao e no equilibrio das competéncias federativas
¢ condigdo indispensavel para interpretar as disputas fiscais contemporaneas, especialmente

aquelas que envolvem reparti¢do constitucional de recursos.

4.1 O papel do STF na construcio e na dindmica do federalismo brasileiro

O modelo de distribuicao de competéncias estabelecido pela Constituicdo de 1988
enfrenta significativos desafios interpretativos. Essas dificuldades podem ser classificadas em
duas categorias principais: conceitual-material e conceitual-formal. Tais obstaculos extrapolam
o plano teodrico e se manifestam intensamente na pratica jurisprudencial, de maneira que se
revela fundamental abordar a atuagdo do STF nos conflitos entre entes federados.

Nos termos do artigo 102, inciso I, alinea "f" da Constituicdo Federal de 1988, o STF
tem competéncia originaria para julgar as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, o
que o configura como o Tribunal da Federacdo. Essa atribui¢do se materializa tanto por meio
do controle concentrado de constitucionalidade quanto pelo julgamento de litigios concretos
em sede de A¢des Civis Origindrias (Silva, 2025).

Virgilio Afonso da Silva (2008) observa que os litigios relacionados a reparticdo de
competéncias legislativas estdo entre as principais causas de interposi¢do de agdes de
inconstitucionalidade no STF. Além disso, como demonstra Dantas (2020), esses conflitos tém
se manifestado também de forma expressiva em acdes civeis originarias (ACOs), especialmente
nos litigios diretos entre Unido e Estados.

Ao interpretar conflitos entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, o STF tem
desempenhado papel essencial na mediacdo dos limites e possibilidades da autonomia
federativa. A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 672, julgada durante a
pandemia de COVID-19, ¢ exemplar: a Corte reconheceu a competéncia de estados e
municipios para adotar medidas sanitarias autonomas, mesmo diante de omissdo da Unido,

reforgando o principio da subsidiariedade e a 16gica do federalismo cooperativo (Brasil, 2020).
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Contudo, conforme ressalta Dantas (2020), a atuacdo da Corte nem sempre ¢ estavel.
Em diversos momentos, o STF adota posturas distintas conforme a espécie processual. Em sede
de controle concentrado, hd uma tendéncia centralizadora, especialmente ao expandir a
competéncia legislativa da Unido. Por outro lado, nos conflitos diretos em sede de ACO,
verifica-se uma tendéncia descentralizadora, que favorece os Estados e promove redistribui¢ao
de recursos.

A interpretacao do artigo 102, I, “t”, da Constitui¢do, que confere ao STF a competéncia
origindria para julgar causas e conflitos entre a Unido e os Estados, passou por notavel evolugao.
As decisdes nas ACOS 447, 449 e 379 ilustram essa trajetoria — de um critério formal para um
critério material de conflito federativo.

A ACO 447/DF (2010), embora julgada posteriormente, consolidou a orientagdo ja
presente desde a década de 1990, segundo a qual bastava a presenga da Unido e de outro ente
federado em polos opostos para caracterizar o conflito federativo. O caso envolvia agdo movida
pela Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU), posteriormente sucedida pela Unido,
contra o Governo do Distrito Federal, buscando ressarcimento de valores relativos a cessao de
servidor. O Plenario reconheceu a competéncia do STF unicamente porque a Unido figurava
como parte, mesmo que o litigio tivesse natureza administrativa e patrimonial. Essa decisdo
refletia uma visao formalista, sustentada na mera presenca dos entes federados na lide.

Na ACO 449/RS (2002), o entendimento foi reiterado. A Corte admitiu sua competéncia
originaria em controvérsia semelhante — novamente envolvendo ressarcimento de servidores
cedidos —, ainda que expressamente reconhecesse a inexisténcia de conflito federativo real. O
STF manteve a l6gica ampla e literal do art. 102, I, “f”, consolidando, naquele momento, um
modelo de interpretacao formal e centralizador (Dantas, 2020, p. 19).

Contudo, a ACO 379/PB (2003) marcou a virada paradigmatica. O caso tratava de um
pedido do Estado da Paraiba de ressarcimento de danos decorrentes de acidente de transito com
veiculo da Unido. O relator, ministro [Imar Galvao, afirmou que o STF s6 ¢ competente quando
o litigio compromete o equilibrio politico-institucional da Federacdo, e ndo em meras disputas
patrimoniais. Ao declarar-se incompetente, o Supremo consolidou o critério material de conflito
federativo, segundo o qual a relevancia politica e institucional da controvérsia — e ndo a
simples presenca dos entes — € o que legitima sua atuagdo originaria (Dantas, 2020, p. 20-21).

Essa mudanga de paradigma revela a maturagdo institucional da Corte, que passa a
distinguir litigios ordinarios de conflitos que efetivamente ameagam a autonomia e o equilibrio

federativo, reservando sua jurisdi¢do originaria aos casos de densidade federativa.



52

A seguir, o quadro sintetiza essa mudanca jurisprudencial, destacando os precedentes
acima mencionados, que ilustram a transi¢ao do critério formal para o material na defini¢do da

competéncia origindria do STF:

Tabela 2 - Critérios Formais e Materiais Aplicados pelo STF em Ac¢des Civeis Originarias

Critério Natureza do . .
Julgado | Ano adotado conflito Resultado Significado
ACO 2010 Formal Ressarcimento de | Competéncia Presenca da
447/DF 0 servidor cedido reconhecida | Unido € suficiente
Ressarcimento ) )
ACO n Competéncia | Consolidagdo da
449/RS 2002 Formal entre Unido e reconhecida leitura literal
Estado
ACO . écm‘iente de STF se declara | Critério material
2003 Material transito (dano :
379/PB . . incompetente adotado
patrimonial)

Fonte: elaborado pela autora

A partir dessa virada jurisprudencial, o Supremo passou a adotar um critério seletivo
para o reconhecimento de sua competéncia originaria. A Corte passou a filtrar os casos com
base em sua relevincia politico-institucional. Litigios sobre execugdo fiscal, cobranca de
dividas ou compensagdes financeiras passaram a ser remetidos a Justiga comum. Por outro lado,
conflitos que envolvem reparticdo de receitas, restricdes do cadastro inico de convénios
(CAUC), acesso a financiamentos ou imunidade tributaria reciproca foram reconhecidos como
aptos a configurar conflito federativo, por envolverem diretamente a autonomia dos entes
(Dantas, 2020, p. 24-25).

Essa seletividade, embora racionalize a jurisdicao do STF, também revela um elemento
de discricionariedade preocupante, pois o critério de “densidade federativa” ndo estad claramente
delimitado. Como observa Dantas (2020, p. 24), a Corte acaba por adotar uma estratégia de
conceitos vagos, o que permite selecionar, caso a caso, o que julga relevante ou nao.

A funcao do STF como Tribunal da Federagdo tem se estruturado ndo apenas a luz da
literalidade do artigo 102, inciso I, alinea “f”, da Constitui¢do Federal, que prevé sua
competéncia para dirimir controvérsias entre entes federativos, mas principalmente a partir de
uma interpretacao sistematica e finalistica do texto constitucional. Ao longo das ultimas
décadas, consolidou-se um entendimento segundo o qual a intervencao da Corte Suprema em
conflitos federativos deve estar condicionada a presenca de um efetivo risco a estabilidade do
pacto federativo, afastando-se, assim, de demandas de cunho meramente administrativo ou de

escassa relevancia estrutural.
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Essa compreensdo culminou em uma jurisprudéncia de natureza dual. De um lado, o
STF tem adotado uma postura de autocontencao em matérias de ordem patrimonial, fundiaria
e ambiental, considerando-as, na maioria das vezes, como questdes de cunho técnico ou
procedimental, ndo ensejadoras de ameaca ao equilibrio federativo. De outro, verifica-se uma
abertura jurisdicional significativamente mais ampla em relagdo as disputas de natureza fiscal
e financeira. Nestas, a Corte ndo apenas reconhece o cabimento de sua atuagdo, como
frequentemente profere decisdes que beneficiam os entes subnacionais. Esse comportamento
reflete o reconhecimento da centralidade dos recursos financeiros para a efetividade da
autonomia politica ¢ administrativa dos entes federativos. Dados empiricos corroboram essa
tendéncia: em aproximadamente 79% dos julgamentos de mérito nas acdes civeis originarias
(ACOS), o STF decidiu em favor dos Estados (Dantas, 2020, p. 27).

Essa seletividade, contudo, ndo deve ser confundida com ativismo judicial desmedido.
Como ensina Georges Abboud (2024, p. 163-164), ¢ importante distinguir o ativismo ilegitimo
de posturas do Judiciario que, no século XXI e sob a égide da Constitui¢do Federal de 1988,
revelam-se plenamente legitimas. Entre elas, destacam-se: 1) o controle de constitucionalidade
de atos do Poder Legislativo e até mesmo do proprio Judiciario, quando estes se revelarem
incompativeis, formal ou materialmente, com o texto constitucional ou com as leis; ii) a atuacao
contramajoritaria do Judiciario, essencial a protecao de direitos fundamentais frente a ameagas
oriundas do Estado ou de maiorias sociais; e ii1) o exercicio da fungdo normativa pelo STF, nos
casos previstos pela Constitui¢do, como ocorre nos mandados de injuncao, quando ha omissao
legislativa que inviabiliza o exercicio de direitos.

Essa compreensao reforca a ideia de que a atuacao da Corte Suprema ndo se restringe a
resolucao pontual de litigios federativos, mas estende-se a garantia da efetividade das normas
constitucionais. Em especial, essa atuacdo se orienta pela tutela de direitos fundamentais e da
arquitetura normativa da Federacdo, na qual se inscrevem os principios da autonomia, da
subsidiariedade e da cooperacdo. O Supremo, portanto, exerce uma funcdo garantista e
integradora, que transcende o mero papel de arbitro, posicionando-se como agente estabilizador
da ordem constitucional.

A andlise da jurisprudéncia revela ainda que o STF tem contribuido para a
descentralizacdo de competéncias e recursos, sobretudo por meio de decisdes que reafirmam a
capacidade dos entes subnacionais de gerir politicas publicas conforme suas peculiaridades
locais, sem comprometer a unidade nacional (Arretche, 2016). Segundo Arretche (2016, p.

199), “a Justi¢ga desempenha papel relevante na garantia de direitos em contextos federativos,
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justamente por definir o alcance e o conteido dos direitos, bem como a reparticio de
competéncias entre os entes”. Essa dindmica contribui para a concretizagdo dos objetivos
fundamentais da Republica, tais como a reducao das desigualdades regionais e a promogao da
justica social.

Nesse cendrio, a intervencdo judicial, longe de configurar ativismo, expressa o
cumprimento do dever constitucional do Estado-juiz de assegurar o funcionamento harmonico
das instituigdes federativas, efetivar os direitos constitucionalmente previstos e preservar a
coesdo do sistema. Trata-se, em ultima instancia, de uma atuagdo legitimada pelo proprio
desenho normativo da Constituicdo de 1988, que confere ao Judiciario papel decisivo na
concretizagao do pacto federativo e na defesa da ordem democratica.

Essa compreensao ¢ particularmente relevante no campo fiscal, em que a reparticao de
receitas — historicamente palco de disputas entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
— tem exigido do STF uma atuagdo de equilibrio, especialmente diante das transformacgdes

trazidas pela criagdo do IBS.

4.2 O ICMS como Fonte de Tensao no Pacto Federativo

O ICMS ¢ reconhecido como a principal fonte de arrecadagdo dos Estados e, a0 mesmo
tempo, constitui um ponto sensivel no equilibrio federativo brasileiro. Por se tratar de um tributo
de competéncia estadual, mas com previsdo constitucional de repasse parcial aos municipios, o
ICMS adquire carater duplamente estratégico: garante a autonomia financeira dos estados e
assegura parte significativa das receitas municipais. José Afonso da Silva (2018) destaca que a
federacgao se sustenta pela reparticdo de competéncias e receitas, sem as quais nao ha como se
preservar a autonomia dos entes. Nesse sentido, compreender a centralidade do ICMS significa
também compreender a estrutura do pacto federativo e seus potenciais focos de tensao (Silva,
2012).

A importancia do ICMS torna-se ainda mais evidente quando analisada sob a
perspectiva da desigualdade regional, pois a concentracdo de atividades econdmicas em
determinados estados gera disparidades significativas na arrecadacdo. Essa diferenca cria um
quadro de assimetria federativa, j& que estados mais industrializados conseguem arrecadar
valores muito superiores, enquanto outros permanecem dependentes de transferéncias
intergovernamentais. Como bem observa Abrucio e Franzese (2007), as relagdes

intergovernamentais no Brasil sdo fortemente marcadas por desequilibrios que desafiam o
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federalismo cooperativo. Esse aspecto reflete uma tensdo permanente entre a autonomia
desejada pelos entes e a necessidade de coordenagdo nacional.

Um dos principais problemas associados ao ICMS esta na chamada “guerra fiscal”,
fendbmeno em que os estados, para atrair investimentos privados, concedem beneficios
tributarios sem coordenagdo com a Unido ou outros entes federados. Essa pratica, embora tenha
objetivos de desenvolvimento regional, provoca desequilibrios e intensifica a competi¢ao
predatdria entre estados, prejudicando a légica de cooperagdo federativa. Bonavides (2015)
alerta que a federacdo moderna ndo se sustenta apenas pela divisao formal de competéncias,
mas pela existéncia de mecanismos de solidariedade e equilibrio. A guerra fiscal, portanto,
fragiliza a coesdo federativa e acirra os litigios constitucionais.

Além da guerra fiscal, as renUncias fiscais constituem outra fonte relevante de
controvérsia em torno do ICMS. Quando um estado decide abrir mao de parte de sua receita
para incentivar o setor produtivo por meio de beneficios fiscais, os efeitos ndo se limitam as
suas fronteiras administrativas. Esses efeitos extrapolam os limites do ente estadual,
impactando diretamente os repasses aos municipios e a propria logica distributiva do tributo.
Como explica Correia Neto (2010), a reparti¢do de receitas tributdrias tem como um de seus
principais objetivos reduzir desigualdades regionais e refor¢ar a cooperacdo federativa. No
entanto, politicas de rentncia fiscal isoladas e descoordenadas entre os entes federativos
comprometem esse objetivo, uma vez que enfraquecem a redistribuigdo equitativa dos recursos,
levando a distor¢des nas finangas publicas.

A jurisprudéncia do STF tem refletido sobre os impactos dessas rentincias fiscais. Um
exemplo emblematico foi o Tema 42 da Repercussdao Geral, no qual o Plenario do STF, ao
analisar o Recurso Extraordinério 572.762, Rel. Min. Ricardo Lewandowski (DJe de 5/9/2008),
assentou que o repasse da quota constitucionalmente devida aos Municipios ndo pode ser
condicionado a programas fiscais estaduais. Esse julgamento destacou que as politicas fiscais
de incentivo, ao abrirem mao de receitas estaduais, ndo podem prejudicar os direitos dos
municipios, que dependem dos repasses para financiar suas atividades essenciais, como saude,

educacdo e infraestrutura'’.

10 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). RE 572.762 SC. Recurso extraordindrio.
CONSTITUCIONAL. ICMS. REPARTICAO DE RENDAS TRIBUTARIAS. PRODEC. PROGRAMA DE
INCENTIVO FISCAL DE SANTA CATARINA. RETENCAO, PELO ESTADO, DE PARTE DA PARCELA
PERTENCENTE AOS MUNICIPIOS. INCONSTITUCIONALIDADE. RE DESPROVIDO. [...]. Requerente:
Estado de Santa Catarina. Requerido: Municipio de Timbd. Relator(a): Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, 06
de novembro de 2024. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2579935. Acesso
em: 03 nov. 2025.
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Esse posicionamento do STF enfatiza a necessidade de se equilibrar os interesses fiscais
estaduais com a garantia de autonomia financeira dos municipios, refor¢ando o principio da
solidariedade federativa. A decisdo também alertou para a importancia de se estabelecer uma
coordenagdo intergovernamental mais eficiente, onde as renuncias fiscais sejam feitas de
maneira responsavel, sem prejudicar o pacto federativo e a capacidade de execucdo dos entes
subnacionais.

Para mais, a reparti¢ao desigual do ICMS também ¢ apontada como uma das maiores
causas de conflitos federativos. Municipios de menor porte, localizados em regides de baixo
dinamismo econdmico, acabam por depender quase exclusivamente das transferéncias
obrigatdrias derivadas do imposto. Liziero e Zilli (2020) enfatizam que o pacto federativo
brasileiro convive com forte assimetria de direitos e oportunidades, reforcando antagonismos
entre entes subnacionais. Essa desigualdade estrutural gera insatisfacdo e contestagdes
juridicas, frequentemente submetidas ao STF. O ICMS, nesse contexto, converte-se em simbolo
das tensdes distributivas entre entes.

Do ponto de vista da governanga federativa, essas disputas provocadas pelo ICMS
representam um desafio significativo para a coordenacao das politicas publicas. Quando estados
se engajam em praticas de competicao fiscal, perdem-se recursos que poderiam ser aplicados
em areas essenciais, como saude e educagdo. Bernardo et al. (2020) demonstram que os repasses
constitucionais vinculados a arrecadagdo influenciam diretamente a qualidade dos servigos
publicos municipais, sobretudo nas regides Norte e Nordeste. Assim, cada conflito relativo ao
ICMS ultrapassa a dimensao tributaria e impacta a efetividade das politicas sociais e a vida dos
cidadaos.

Outro ponto central € a relagdo entre o ICMS e a autonomia dos entes subnacionais. Sem
receitas proprias suficientes, os municipios tornam-se financeiramente dependentes dos
Estados, o que compromete a ideia de descentralizagdo consagrada na Constituicdo de 1988.
Para Andrade (2008), a reparti¢do de competéncias no federalismo fiscal brasileiro deveria
garantir simultaneamente autonomia e cooperacao. Contudo, a realidade mostra que a
concentragdo de recursos nas maos dos Estados limita a efetividade desse arranjo. O ICMS,
embora concebido como instrumento de fortalecimento dos estados, muitas vezes acaba
reforgando a dependéncia estrutural dos municipios.

Nesse ponto, ¢ pertinente a reflexdo de Correia Neto (2010, p. 213), segundo o qual,
ainda que a participagdo dos municipios no produto da arrecadagdo do tributo represente um

meio relevante de assegurar sua autonomia financeira, ndo se pode ignorar que a excessiva
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dependéncia dessas transferéncias tende a reduzir a capacidade de autogestdo e fomentar uma
relacdo de dependéncia financeira. Assim, o mecanismo de partilha que busca promover a
autonomia municipal acaba, paradoxalmente, por evidenciar sua limitagao estrutural dentro do
federalismo fiscal brasileiro.

Sob outra perspectiva, a discussdo acerca do ICMS revela um problema mais amplo: o
descompasso entre a autonomia formal dos entes federativos e sua capacidade real de
implementa¢do de politicas publicas. A autonomia municipal, garantida formalmente pela
Constitui¢ao, ndo se traduz plenamente em termos financeiros, pois a arrecadagdo propria €, em
grande parte, insuficiente para custear todas as competéncias atribuidas. Nesse cendrio, o
repasse do ICMS torna-se crucial, mas também fonte constante de tensdo, ja que sua variacao
depende das politicas fiscais dos estados e das dindmicas econdmicas regionais.

Nessa linha, Arretche (2020) argumenta que a classica dicotomia entre estados
federativos e unitarios pouco explica a complexidade brasileira, marcada por um modelo de
descentralizacdo que combina autonomia politica com forte dependéncia financeira. Assim, a
federacdo brasileira enfrenta um paradoxo: enquanto a Constituicdo de 1988 consagrou a
descentralizacdo como principio, o arranjo fiscal vigente limita a capacidade de autogoverno
dos entes subnacionais. O ICMS, nesse sentido, exemplifica uma contradi¢do estrutural do
federalismo brasileiro, em que o mesmo instrumento que deveria promover equilibrio e
cooperacao acaba por reproduzir desigualdades e dependéncias historicas.

A literatura também aponta para os impactos do ICMS na politica intergovernamental,
uma vez que sua distribuicdo interfere diretamente na correlagdo de forgas entre os entes.
Garbaccio, Dytz Marin e Biehl (2021) destacam que a globalizagdo e as dinamicas locais de
poder transformam o federalismo em arena de disputas ndo apenas econdmicas, mas também
sociais e politicas. No Brasil, esse fendmeno se reflete na disputa pelo ICMS, onde estados e
municipios buscam preservar espagos de decisdo e capacidade de investimento. Essas tensoes
dificultam a constru¢do de uma governanga cooperativa € comprometem a efetividade das
politicas publicas integradas.

A Constituicdo de 1988 buscou estabelecer um equilibrio ao prever a reparticao
obrigatoria do ICMS, mas a pratica mostrou-se insuficiente para eliminar as desigualdades. Para
Abboud (2024), a interpretacao constitucional deve ser orientada pela necessidade de garantir
efetividade a federagao, o que implica repensar o modo como os tributos sdo distribuidos. Nesse

sentido, a experiéncia do ICMS demonstra que a previsao constitucional, por si s6, ndo ¢ capaz
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de assegurar uma federagdo equilibrada. E necessario que haja instrumentos eficazes de
controle e harmonizacao das politicas fiscais estaduais.

No campo juridico, o ICMS gera uma quantidade significativa de litigios
constitucionais, especialmente relacionados a legalidade dos beneficios fiscais concedidos
unilateralmente por estados. Dantas (2020) assinala que o STF tem assumido papel central
como arbitro da federacdo, decidindo conflitos que envolvem a propria sobrevivéncia do pacto
federativo. Embora as decisdes do Tribunal busquem conter a guerra fiscal, muitas vezes
produzem efeitos limitados diante da pressao econdmica e politica dos estados. Esse cenario
revela que o ICMS ¢ ndo apenas um tributo, mas também um espaco privilegiado de disputa
constitucional.

Ademais, mesmo diante de sua extingdo formal, o acervo passivo do ICMS
permanecerd, abrangendo discussdes administrativas e judiciais ainda em curso sobre créditos,
débitos e incentivos fiscais concedidos irregularmente. Esses litigios, somados a transi¢ao para
o novo modelo do IBS, exigirdo uma gestao federativa cuidadosa para evitar que os conflitos
historicos do ICMS sejam simplesmente transpostos para o novo sistema. A experiéncia
acumulada com o contencioso do ICMS deve, portanto, servir de alerta para o desenho das
competéncias, dos instrumentos de transa¢do e da governanga do IBS, de modo a prevenir a
repeticao de disputas estruturais que por décadas desafiaram o equilibrio do federalismo fiscal
brasileiro.

Sob essa perspectiva, o ICMS ndo apenas evidencia as limitacdes do federalismo
cooperativo brasileiro, mas também expde a fragilidade dos mecanismos institucionais de
coordenagdo fiscal. A auséncia de um foro permanente e eficiente para a mediagdo de conflitos
tributarios — substituido, na pratica, pela intervengao recorrente do STF — demonstra que o
problema ndo se resume ao desenho do tributo, mas a propria arquitetura deciséria do
federalismo fiscal. Essa constata¢do ¢ fundamental para compreender os desafios da transi¢cao
para o IBS, cuja implementa¢do dependera de um Comité Gestor capaz de equilibrar autonomia,
controle e cooperacao de forma mais estavel e previsivel.

E forgoso reconhecer o ICMS como fonte de tensdo no pacto federativo, o que evidencia
a necessidade de repensar os mecanismos de reparti¢do e coordenacdo federativa. Hamilton,
Jay e Madison (1993), ao refletirem sobre a origem do federalismo nos Estados Unidos, ja
destacavam que a federagdo sé se sustenta quando ha equilibrio entre autonomia local e unidade
nacional. No Brasil, o ICMS demonstra a dificuldade de conciliar essas dimensdes, pois, ao

mesmo tempo que fortalece estados e municipios, também gera disputas que fragilizam a coesao
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federativa. O desafio, portanto, estd em construir solugdes que preservem a autonomia sem
comprometer a solidariedade federativa.

Nos proximos topicos, sera discutido o papel do STF na mediacdo de conflitos
federativos sobre a reparticdo do ICMS, garantindo que os Municipios recebam sua parte
devida, diante das tentativas dos Estados de maximizar sua arrecadagdo. A Corte, como
intérprete da Constituicdo, enfrenta o desafio de equilibrar a autonomia dos Estados com a
solidariedade federativa, especialmente em um cendrio de guerra fiscal. Além disso, sera
analisado o papel do Congresso Nacional no federalismo fiscal, considerando-o como a
principal arena politica onde se definem as regras de reparticdo de receitas e a autonomia

financeira dos entes federativos.

4.3 A atuacao do STF na solucio de conflitos federativos relativos a partilha do ICMS

entre Estados e Municipios

A Constituicdo de 1988 conferiu ao STF, por meio do art. 102, a fungdo de guardido da
Carta Magna, cabendo-lhe interpretar os dispositivos constitucionais e dirimir os conflitos entre
entes federativos. Nesse papel, a Corte tornou-se protagonista nos litigios envolvendo a partilha
do ICMS, impondo limites a atuagdo dos Estados e assegurando que os Municipios recebam a
parcela que lhes € devida.

O papel do STF como intérprete da Constituicao se revela ainda mais relevante quando
se consideram os principios constitucionais em jogo, como a igualdade entre os entes, a
solidariedade federativa e a seguranga juridica. Conflitos sobre o ICMS envolvem questdes que
vao além dos numeros, incluindo valores essenciais para o equilibrio federativo. Abboud (2024)
destaca que o constitucionalismo contemporaneo exige uma interpretagdo que ndo apenas
respeite a letra da lei, mas que também esteja alinhada com as realidades sociais e econdmicas.

No entanto, os litigios sobre a partilha do ICMS evidenciam as dificuldades de equilibrar
a autonomia dos Estados e os interesses dos Municipios. Muitas vezes, a legislagao estadual
visa maximizar a arrecadagdo propria, em detrimento das transferéncias obrigatdrias aos
Municipios, o que leva o STF a intervir para corrigir distor¢des e reforgar a solidariedade
federativa. Além disso, a Corte enfrenta o desafio de garantir seguranca juridica em meio a
instabilidade provocada pela guerra fiscal. Ao julgar acdes relacionadas a beneficios fiscais, o
Supremo precisa equilibrar os interesses locais com o principio da isonomia entre os entes

federados.
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Apesar dos esfor¢os do STF, a efetividade das normas relacionadas a partilha de
recursos, como o ICMS, continua sendo um desafio. Muitas vezes, as disputas ndo sao
resolvidas de maneira definitiva, o que resulta em uma judicializa¢ao continua e em inseguranga
juridica. O simples reconhecimento formal dos direitos, sem a efetiva implementagdo das
decisdes, ndo resolve as assimetrias regionais, que exigem mais do que uma mera intervengao
judicial.

Para garantir a implementagao eficaz das suas decisoes, o STF deve adotar medidas
coercitivas adequadas e preventivas, como prevé o art. 139, IV, do Codigo de Processo Civil
de 2015 (CPC/15)!!. A falta dessas medidas pode comprometer a eficacia da reforma tributaria,
pois as disputas politicas podem persistir mesmo com as novas regras, prejudicando a aplicacao
pratica da reforma e perpetuando a inefetividade das normas.

Em sua atuacdo, o STF deve ir além de ser apenas mediador, assumindo uma postura
mais ativa na aplicagdo das decisdes. Isso envolve a utilizagdo das medidas coercitivas previstas
no CPC/15, além de medidas atipicas, conforme a jurisprudéncia da ADI 5.941/DF!. Essas
ferramentas sdo essenciais para garantir que as ordens judiciais sejam cumpridas de maneira
eficaz e tempestiva, especialmente quando se tratam de recursos financeiros que afetam
diretamente a autonomia dos Municipios.

A atuagdo do STF, portanto, ndo pode se limitar a resolucdo de disputas, mas deve
incluir a responsabilidade de assegurar a efetividade das decisdes, promovendo um federalismo
fiscal mais eficiente e justo. A pesquisa de Dantas (2020), baseada na anélise de 2.948 Acdes
Civeis Originarias (ACOs) ajuizadas entre 1988 e 2019, reforca que os conflitos federativos,

especialmente os relacionados a redistribuicao de recursos publicos, sdo centrais no federalismo

T Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposi¢des deste Codigo, incumbindo-lhe:

()

IV - determinar todas as medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatorias necessarias para
assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive nas agdes que tenham por objeto prestacdo pecuniaria;

2. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). ADI 5941/DF. 1. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. OS ARTIGOS 139, IV; 380, PARAGRAFO UNICO; 400, PARAGRAFO
UNICO; 403, PARAGRAFO UNICO; 536, CAPUTE § 1° E 773, TODOS DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.
MEDIDAS COERCITIVAS, INDUTIVAS OU SUB-ROGATORIAS. ATIPICIDADE DOS MEIOS
EXECUTIVOS. PEDIDO DE DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE, SEM REDUCAO DE
TEXTO, PARA AFASTAR, EM QUALQUER HIPOTESE, A POSSIBILIDADE DE IMPOSICAO JUDICIAL
DE MEDIDAS COERCITIVAS, INDUTIVAS OU SUB-ROGATORIAS CONSISTENTES EM SUSPENSAO
DO DIREITO DE DIRIGIR, APREENSAO DE PASSAPORTE E PROIBICAO DE PARTICIPACAO EM
CONCURSOS PUBLICOS OU EM LICITACOES. AUSENCIA DE VIOLACAO A PROPORCIONALIDADE.
MEDIDAS QUE VISAM A TUTELAR AS GARANTIAS DE ACESSO AJU STICA E DE EFETIVIDADE E
RAZOAVEL DURACAO DO PROCESSO. INEXISTENCIA DE VIOLACAO ABSTRATA E APRIORISTICA
DA DIGNIDADE DO DEVEDOR. ACAO CONHECIDA E JULGADA IMPROCEDENTE. [...]. Requerente:
Partido dos Trabalhadores - PT. Requerido: Presidente da Republica. Relator(a): Min. Luiz Fux. Brasilia, 09 de
fevereiro de 2023. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5458217. Acesso em:
03 nov. 2025.
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brasileiro. A Corte, ao intervir nessas questdes, desempenha um papel crucial no equilibrio
financeiro e politico entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Embora a Constituicao confira competéncia ao STF para resolver conflitos entre a Uniao
e os Estados, a jurisprudéncia evoluiu para uma interpretacao restritiva, atuando apenas quando
h4 risco real de ruptura do pacto federativo. Como evidenciado nas ACO 359-SP"* e a ACO
765-RJ', a competéncia do STF é reconhecida apenas em litigios que possam afetar a estrutura
da federacao, como disputas sobre a partilha do ICMS.

Em sua atuagdo, o STF também assume um papel protetivo em relacao aos Municipios,
reconhecendo a importancia de garantir sua autonomia financeira. Adiante serd esmiugado que,
em diversas decisdoes sobre o ICMS, a Corte tem reafirmado a necessidade de preservar a
capacidade dos Municipios de implementar politicas publicas, evitando que a repartigdo
desigual dos recursos prejudique a execucdo de servigos essenciais.

A atuagdo do STF, no entanto, ndo esta isenta de criticas. Parte da doutrina aponta que,
em algumas situagdes, o Tribunal tem refor¢ado a centralizagdo de competéncias e recursos em
favor da Unido, o que comprometeria a autonomia dos entes subnacionais. Como destacam
Abrucio e Franzese (2007), o federalismo brasileiro tem sido marcado por uma oscilagao entre
descentralizagdo e recentralizacdo, ¢ o STF tem refletido esse movimento, muitas vezes
adotando uma postura centralizadora.

Apesar disso, a atuagdo do STF tem sido fundamental na preservacdo do pacto
federativo, especialmente na area fiscal. Ao tomar decisdes sobre a partilha do ICMS, a Corte
busca assegurar que os principios de solidariedade e igualdade sejam respeitados, promovendo
um federalismo cooperativo, ainda que sua atuagdo gere resisténcias. Liziero e Batalha
Alcantara (2020) afirmam que, embora a intervenc¢ao judicial seja indispensavel para preservar

o sistema federativo, muitas vezes ela enfraquece a autonomia dos entes federados.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). Acdo Civel Originiria 359-SP. ACAO DE
EXECUCAO MOVIDA POR SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA CONTROLADA PELO ESTADO DE
SAO PAULO CONTRA O ESTADO DO MARANHAO - INCOMPETENCIA DO STF - INTELIGENCIA DO
ART. 102, I, F, DA CONSTITUICAO - INEXISTENCIA DE CONFLITO FEDERATIVO - PEDIDO NAO
CONHECIDO. [...]. Requerente: Banco de Desenvolvimento do Estado de Sdo Paulo S/A - BADESP. Requerido:
Estado do Maranhdo. Relator(a): Min. Celso de Mello. Brasilia, 04 de agosto de 1993. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1467598. Acesso em: 03 nov. 2025.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). A¢io Civel Originaria 765-RJ. CONSTITUCIONAL.
COMPETENCIA. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ACAO CIVEL ORIGINARIA. ART. 102, I, F, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E TELEGRAFOS - EBCT.
EMPRESA PUBLICA. PRESTACAO DE SERVICO POSTAL E CORREIO AEREO NACIONAL. SERVICO
PUBLICO. ART. 21, X, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. [...]. Requerente: Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos - ECT. Requerido: Estado do Rio de Janeiro. Relator(a): Min. Marco Aurélio. Brasilia, 01 de junho de
2005. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2274445. Acesso em: 03 nov. 2025.
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Em sintese, o STF desempenha um papel essencial na estabilidade do pacto federativo,
mas sua fun¢do ndo pode ser vista como solugdo unica. A efetividade do federalismo fiscal
depende da aplicacdo de medidas preventivas, e também da articulagdo entre as diversas
institui¢des, incluindo o Congresso Nacional, que tem a responsabilidade de criar as solugdes

politicas e legislativas necessarias para a implementacdo de um federalismo cooperativo.

4.4 A forca municipalista no Congresso Nacional: politica, representacio e federalismo

fiscal

Apds examinar a atuagdo do STF como instancia de resolucao das disputas federativas,
¢ necessario deslocar o olhar para o Congresso Nacional, cuja dimensao politica e representativa
desempenha papel igualmente determinante na formagdo do federalismo fiscal brasileiro.
Embora este capitulo se concentre predominantemente na atuacdo do STF — especialmente
quanto a sua funcao de estabilizador normativo do pacto federativo —, ¢ imprescindivel
reconhecer que o equilibrio federativo ndo se constrdi apenas pela via judicial. O Congresso
Nacional exerce uma fungao estrutural, sendo a principal arena politica de negociagdo onde se
definem as regras de reparticdo de receitas, os mecanismos de compensacao e as garantias de
autonomia financeira dos entes.

Além disso, ndo se pode desconsiderar que a atuacdo expansiva do STF em matérias
sensiveis decorre, em grande medida, de omissdes legislativas sistematicas. No ambito do
federalismo fiscal, a ADO 25/DF'® é um caso paradigmatico, porque o Plenario reconheceu a
mora legislativa e determinou prazo para edicdo da lei complementar destinada a viabilizar o
mecanismo compensatorio da desoneragdo das exportagdes previsto no art. 91 do ADCT
(Brasil, STF, ADO 25/DF, 2016). No entanto, vale ressaltar que esses casos foram escolhidos
apenas para exemplificar o fendmeno da omissao legislativa e ndo fazem parte do foco principal

deste estudo.

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). A¢io Direta de Inconstitucionalidade por Omissio
25-DF. Acédo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo. 2. Federalismo fiscal e partilha de recursos. 3.
Desoneragdo das exportagdes ¢ a Emenda Constitucional 42/2003. Medidas compensatorias. 4. Omissdo
inconstitucional. Violago do art. 91 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT). Edicao de lei
complementar. 5. A¢do julgada procedente para declarar a mora do Congresso Nacional quanto a edi¢do da Lei
Complementar prevista no art. 91 do ADCT, fixando o prazo de 12 meses para que seja sanada a omissao. [...].
Requerente: Governador do Estado do Para. Requerido: Congresso Nacional. Relator(a): Min. Gilmar Mendes.
Brasilia, 30 de novembro de 2016. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4454964. Acesso em: 08 nov. 2025.
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,

E necessario entdo refletir que quando o STF supre omissdes legislativas que
inviabilizam a eficdcia de normas constitucionais e de garantias federativas, ele ndo invade
esfera propria do Congresso. Ele cumpre atribui¢cdo conferida pelo proprio Poder Constituinte
Originario de 1988 (CF/88, art. 5°, LXXI; art. 103, §2°), que desenhou a Constitui¢ao
conferindo ao STF competéncia expressa para suprir lacunas normativas quando a omissao
legislativa inviabiliza a fruicdo de direitos constitucionalmente garantidos (CF/88, art. 5°,
LXXI'; art. 103, §2°'7). Ou seja, quando o STF supre omissdes legislativas que inviabilizam a
eficacia da Constitui¢do, ele ndo invade a esfera do Congresso — ele cumpre uma fungao que
o proprio legislador constituinte determinou que ele exercesse.

Esse contexto institucional ajuda a compreender, inclusive, a dinamica estratégica do
proprio Legislativo. A auséncia deliberada do Congresso — que obtém beneficio eleitoral ao
ndo decidir, evitando desagradar parcelas do eleitorado — transfere para o Judicidrio a
responsabilidade de produzir a normativa minima necessaria a efetividade constitucional. Essa
constatagdo reforca a necessidade de compreender a dinamica federativa ndo apenas sob a otica
da jurisdi¢do constitucional, mas também a luz do desequilibrio institucional entre os Poderes,
no qual a omissao legislativa se revela um vetor relevante da judicializacao.

Ainda assim, o Congresso Nacional, enquanto arena de deliberacdo politica, € o espaco
central para a defini¢do das regras distributivas. Nesse contexto, os municipios, apesar de sua
vulnerabilidade econdmica e da dependéncia estrutural de transferéncias constitucionais,
exercem uma significativa influéncia politica por meio da representagdo parlamentar e da
atuacdo de entidades municipalistas.

Essa atuag¢do encontra respaldo em uma realidade estrutural. O Brasil possui mais de
cinco mil municipios, o que confere uma enorme capilaridade politica, essencial para a
representacdo. Como observa Arretche (2020), a autonomia formal dos entes locais s6 adquire
efetividade pratica quando acompanhada de recursos e de espagos efetivos de participacdo
decisoria. O Congresso, portanto, funciona como instancia privilegiada de negociagdo, em que
prefeitos, associacdes municipalistas e bancadas regionais pressionam por arranjos

institucionais que assegurem a sobrevivéncia financeira das administragdes locais.

16 LXXI - conceder-se-4 mandado de injun¢do sempre que a falta de norma regulamentadora torne invidvel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania;

17°§ 2° Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, sera
dada ciéncia ao Poder competente para a ado¢do das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgado
administrativo, para fazé-lo em trinta dias.
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O Congresso exerce um papel central no federalismo fiscal, sendo responsavel tanto
pela criagdo das normas de reparticdo quanto pela defini¢do da atuagdo dos outros Poderes. Ao
estabelecer os parametros da autonomia subnacional, o Legislativo também cria os mecanismos
de cooperacao que sustentam o pacto federativo. Contudo, sua fragmentacao interna e possiveis
omissdes geram lacunas normativas, que acabam por transferir ao STF a responsabilidade de
arbitrar as disputas entre os entes federativos, o que reforca o fendmeno da judicializa¢do da
politica fiscal.

A for¢ca municipalista, nesse contexto, se manifesta nao apenas de forma quantitativa —
por meio da ampla representagdo territorial —, mas também qualitativa, evidenciada pela
capacidade de mobilizacdo das bancadas estaduais e das frentes municipalistas dentro do
Congresso. O movimento municipalista no Brasil tem sido uma for¢a importante, especialmente
apds a Constituicdo de 1988, quando os municipios passaram a integrar oficialmente a
Federagdo. Esse movimento ampliou a autonomia municipal e fortaleceu a presenca dos
municipios nas decisdes politicas e fiscais do pais. A mobiliza¢do das bancadas municipalistas
no Congresso tem sido essencial para garantir que as demandas dos municipios sejam atendidas,
especialmente em momentos-chave de reforma ou mudancga no sistema federativo. Um exemplo
contemporaneo dessa for¢a ¢ a tramitagdo da Emenda Constitucional n° 132/2023 (que instituiu
o IBS) (Brasil, 2023). O resultado obtido demonstra que a engenharia politica do Congresso
ndo apenas reflete, mas também constréi o equilibrio federativo, transformando disputas
regionais em normas de cooperagao.

Além das emendas constitucionais, diversos projetos de lei tém refor¢ado essa tendéncia
municipalista no Congresso Nacional. A exemplo da PEC 426/2014 (promulgada como EC
84/2014), cujo objetivo era alterar o art. 159 da Constitui¢ao Federal para aumentar a entrega
de recursos pela Unido ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Sua aprovacdo
representou um avango significativo na prote¢do da autonomia financeira municipal, ao elevar
o coeficiente de repasse da Unido aos municipios, garantindo maior previsibilidade e
capacidade or¢amentéria as administragdes locais (Brasil, 2014).

Outro exemplo relevante ¢ a PEC 122/2015 (promulgada como EC 128/2022), que
visava acrescentar §§ 6° e 7° ao art. 167 da Constituicdo Federal, com o intuito de proibir a
imposicao e a transferéncia de encargos financeiros sem a correspondente transferéncia de
recursos. A versao final da proposta consolidou o texto ao adicionar apenas o § 7° ao art. 167,

mantendo a esséncia da norma de vedar o chamado "mandato ndo financiado". A aprovacao
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dessa PEC, convertida posteriormente em EC 128/2022, reflete um marco importante na defesa
da autonomia financeira municipal (Brasil, 2015).

A aprovacao do PLP 139/2022 (convertido na Lei Complementar n° 198/2023) também
ilustra essa tendéncia. O PLP introduziu o art. 5°-A a Lei Complementar n® 91/1997, criando
uma regra de transicdo para evitar a reducao abrupta dos coeficientes do FPM em fun¢ao de
variagoes populacionais nos Censos Demograficos. A medida garantiu uma diminui¢ao gradual
da receita municipal, preservando a capacidade fiscal e a continuidade dos servigos publicos
locais. A aprovacao dessa proposta, posteriormente convertida na LC 198/2023, reforgou a
orientacdo legislativa de prote¢do a estabilidade financeira dos municipios (Brasil, 2022).

O PLP 136/2023 (convertido na Lei Complementar n° 201/2023) regulamentou a
compensag¢do devida pela Unido conforme os arts. 3° e 14 da Lei Complementar n°® 194/2022.
A legislacdo estabeleceu normas para a deducdo de parcelas de contratos de divida e a
transferéncia direta de recursos da Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios em razao
da queda na arrecadacdo do FPM. Além disso, definiu a incorporagdo de excessos compensados
judicialmente em saldos devedores de contratos de divida administrados pela Secretaria do
Tesouro Nacional. Esse PLP, posteriormente convertido na LC 201/2023, integra um conjunto
de respostas legislativas as distor¢des fiscais geradas pela LC 194/2022, com impacto direto na
solvéncia e previsibilidade fiscal dos entes federados, incluindo os municipios (Brasil, 2022).

Essas iniciativas reforgam a leitura de que o Congresso exerce uma "engenharia
institucional condicionadora", capaz de moldar o comportamento fiscal e politico dos entes
federados por meio da criacdo de incentivos, regras de repasse e dispositivos de compensacao.
O processo de aprovacao da Reforma Tributaria € um exemplo exemplar dessa forga politica.
Embora tenha introduzido o IBS e alterado critérios de partilha, a reforma garantiu direitos aos
municipios, refletindo a atuagdo coesa das bancadas municipalistas. Esse resultado evidencia
que o equilibrio federativo ndo se constrdi exclusivamente pelo Judicidrio, mas também pela
capacidade dos entes federados de influenciar o processo legislativo.

Se o STF atua como guardido da Constituicdo e arbitro das tensdes federativas, o
Congresso ¢ o espaco onde se formam os consensos distributivos e se definem os contornos
politicos do pacto federativo. Reconhecer a forca municipalista no Legislativo ¢, portanto,
essencial para evitar uma interpretacdo excessivamente judicializada do federalismo. A
estabilidade do sistema depende tanto da coeréncia jurisprudencial quanto da negociagao

politica e da engenharia legislativa, que conferem legitimidade as mudangas institucionais.
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Em outras palavras, a democracia federativa ndo pode ser reduzida a interpretacao
constitucional. Ela exige também a construcao de arranjos legislativos que traduzam em normas
o equilibrio entre autonomia, solidariedade e unidade nacional. Nesse contexto, os municipios,
mesmo financeiramente frageis, demonstram poder politico relevante, confirmando que o pacto
federativo brasileiro ¢ o resultado de uma constante interacdao entre direito e politica, com o
Congresso Nacional no papel de principal arquiteto dessa dindmica.

Em tltima anélise, a dindmica do federalismo fiscal no Brasil revela-se profundamente
influenciada pela atuacdo do Congresso Nacional, cuja capacidade de construgdo legislativa
tem um impacto direto sobre a autonomia financeira dos entes federados, especialmente dos
municipios. A for¢a municipalista, que se expressa tanto quantitativa quanto qualitativamente,
tem sido um fator essencial para a preservacgao de transferéncias ¢ a criacao de mecanismos que
garantem a sobrevivéncia financeira das administragdes locais.

No entanto, ¢ crucial destacar que a omissao legislativa persiste como um fator relevante
que frequentemente coloca o STF em uma posi¢ao de "suprimento" das lacunas normativas. A
inércia do Legislativo em temas de relevancia social e fiscal, como o direito de greve dos
servidores publicos ou a criminaliza¢cao da homofobia e transfobia, resulta em um deslocamento
de responsabilidades para o Judiciario. O STF, como guardido da Constituigdo, se vé for¢cado a
preencher o vacuo deixado pelo Congresso, atuando para garantir a eficacia das cldusulas
constitucionais que, por falha legislativa, ndo se concretizam.

Essa situagdo evidencia a fragilidade de um sistema federativo que depende da atuacdo
coordenada entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio. Quando o Congresso se omite
em legislar, o STF ndo apenas arca com a responsabilidade de garantir a efetividade dos direitos
fundamentais, mas também acaba assumindo um papel legislativo que nao deveria ser seu. A
omissdo legislativa, portanto, ndo ¢ apenas um desafio para a consolidagdo do federalismo
fiscal, mas também para a estabilidade das proprias instituigdes democraticas. O equilibrio
federativo e a estabilidade do pacto constitucional exigem, além de uma atuacdo judicial
coerente, um Congresso mais proativo, capaz de transformar os principios constitucionais em
acdes concretas que garantam a justica fiscal, a igualdade e a efetividade dos direitos para todos

os entes federados.
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4.5 Analise empirica das decisdoes do STF sobre conflitos federativos na reparticiao do

ICMS: abordagem qualitativa e quantitativa

Neste topico, sera realizada uma analise empirica das decisdes proferidas pelo STF em
casos relacionados aos conflitos federativos sobre a reparticdo do ICMS, com base em um
recorte temporal de 1988 a 2024. A pesquisa foi conduzida por meio da consulta a aba de
jurisprudéncia no site do STF, utilizando as palavras-chave "reparti¢ao constitucional — ICMS
— municipios". A partir dessa abordagem, foram selecionadas 64 decisoes, das quais nem todas
possuem pertinéncia com o tema da dissertagao, conforme detalhado a seguir.

Com relacdo aos casos que possuem pertinéncia com o tema da pesquisa, a analise sera
conduzida tanto de forma qualitativa quanto quantitativa, com o objetivo de proporcionar uma
compreensdo abrangente da jurisprudéncia da Corte e dos impactos dessas decisdes sobre a
reparticao de receitas tributarias entre os entes federativos. No ambito da analise quantitativa,
sera demonstrado estatisticamente o comportamento do STF ao longo do periodo (ano). Serdo
analisados aspectos como o nimero de decisdes favoraveis e desfavoraveis aos municipios, 0s
argumentos fundamentados nas decisdes pelos ministros em relacdo as questdes fiscais e
federativas. Esse levantamento permitira identificar padrdes decisorios e tracar tendéncias no
posicionamento da Corte sobre as disputas entre os entes federados na reparticio do ICMS.
Simultaneamente, serd realizada uma analise qualitativa, com o objetivo de compreender os
fundamentos juridicos adotados pelo STF em suas decisoes. Essa abordagem permitira
investigar detalhadamente as argumentacdes juridicas, os critérios interpretativos e as
construgdes argumentativas utilizadas pela Corte, além de possibilitar uma reflexdo sobre como
o papel do STF como arbitro das disputas envolvendo o ICMS pode oferecer subsidios ou
perspectivas para evitar que os mesmos conflitos sejam perpetuados no IBS.

A andlise empirica serd estruturada em trés eixos tematicos: (i) o primeiro eixo aborda
as Agoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) julgadas no controle concentrado de
constitucionalidade; (i1) o segundo eixo trata dos Recursos Extraordinarios julgados em
Repercussdo Geral que consolidaram os Temas n° 42 e 1172; e (iii) o terceiro eixo analisa os
casos de suspensdo de tutela provisoria/liminar em que os Estados ou Municipios ingressaram
diretamente com os pedidos perante o STF.

Por meio deste estudo empirico, espera-se contribuir significativamente para a
compreensdo da atuagdo do STF, destacando ndo apenas os resultados das decisdes, mas

também os fundamentos e padrdes que orientam a Corte em sua funcdo de estabilizagdo e



68

coordenacdo do federalismo fiscal no Brasil, com implica¢cdes diretas para a futura

implementagao do IBS.

4.5.1 Filtragem inicial dos casos ndo pertinentes

Dos 64 casos inicialmente selecionados na pesquisa jurisprudencial, 25 processos'®

foram excluidos da anélise por ndo apresentarem relagdo com o objeto desta dissertagdo.

A exclusdo desses casos da analise qualitativa se justifica pelos seguintes motivos: O
Recurso Extraordinario (RE) n° 94613 / SP trata da competéncia para o repasse do ICMS em
razao da localizagao de uma industria em area de dois municipios limitrofes, o que nao se alinha
ao tema da reparti¢do de receitas tributarias no contexto da pesquisa. O RE 122493 / SP envolve
a aplicacdo do principio da anuidade, tema nao relacionado a reparti¢ao de ICMS entre os entes
federativos. A Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 425 / TO - TOCANTINS discute a
elevagdo do percentual do ICMS destinado aos municipios, mas nao trata da reparticdo de
recursos entre os entes federativos. A ADI 2405 MC /RS - RIO GRANDE DO SUL, apesar de
registrar censura a legislagao que impde condi¢des para a reparticao das receitas tributarias, nao
envolve ICMS. A Suspensao de Tutela Antecipada (STA) 56 AgR / AM - AMAZONAS trata

de matéria processual, com agravo regimental improvido, mantendo a decisdo monocratica que

18 Recurso Extraordinario (RE) 94613 / SP

Recurso Extraordinario (RE) 122493 / SP

Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 425 / TO — TOCANTINS

Acgao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2405 / RS - RIO GRANDE DO SUL
Suspensao de Tutela Antecipada (STA) 56 AgR/ AM - AMAZONAS

Acdo Cautelar (AC) 1689 QO / SC - SANTA CATARINA

Acdo Cautelar (AC) 1669 MC / SC - SANTA CATARINA

Acgao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2669 / DF - DISTRITO FEDERAL
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 25 / DF - DISTRITO FEDERAL
Acgdo Civil Originaria (ACO) 758 / SE - SERGIPE

Recurso Extraordinario (RE) 296178 AgR-ED-EDv / MG - MINAS GERAIS
Recurso Extraordinario (RE) 1166255 AgR / GO - GOIAS

Acdo Rescisoria (AR) 2372 / AL - ALAGOAS

Recurso Extraordinario (RE) 634764 / RJ - RIO DE JANEIRO

Reclamagdo Constitucional (Rcl) 34828 ED-AgR / AP - AMAPA

Agdo Civil Originaria (ACO) 637 / ES - ESPIRITO SANTO

Acio Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1945 / MT - MATO GROSSO
Acio Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5659 / MG - MINAS GERAIS
Reclamagdo Constitucional (Rcl) 2021 / AL - ALAGOAS

Recurso Extraordinario (RE) 1381418 AgR / GO - GOIAS

Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 928 AgR

Agravo em Recurso Extraordindrio (ARE) 1419694 AgR / MA

Agravo em Recurso Extraordinario (ARE) 1344927 AgR / GO - GOIAS
Recurso Extraordinario (RE) 1288634 ED-ED-ED / GO - GOIAS

Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7276 / DF - DISTRITO FEDERAL
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nao conheceu da suspensdo de sentenca. Ja a Ag¢ao Cautelar (AC) 1689 QO /SC e a AC 1669
MC / SC envolvem decisdes que deferiram efeito suspensivo a recurso extraordinario, mas sem
analise de mérito, tornando-as irrelevantes para a pesquisa. A ADI 2669 / DF - DISTRITO
FEDERAL aborda a possibilidade de incidéncia do ICMS sobre a prestacao de servigos de
transporte terrestre, ndo refletindo sobre questdes de reparti¢do tributdria entre os entes
federativos. A Acao Direta de Inconstitucionalidade Por Omissdao (ADO) 25 / DF - DISTRITO
FEDERAL trata de omissdo relacionada ao artigo 91 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT'!), envolvendo a relagdo entre a Unido e os Estados. A Agdo Civil
Originaria (ACO) 758 / SE - SERGIPE refere-se a litigios envolvendo o Programa de Integracao
Nacional (PIN) e o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agroindustria do
Norte e do Nordeste (PROTERRA), que envolvem repasse federal entre Unido e Estado. O RE
296178 AgR-ED-EDv / MG - MINAS GERALIS trata de embargos de divergéncia sobre o
calculo do VAF (Valor Adicionado Fiscal), sem relagdo com a distribui¢do do ICMS entre os
entes federativos. O RE 1166255 AgR / GO - GOIAS é um recurso extraordinario nio
conhecido por auséncia de violagdo direta a Constituicdo, sem analise de mérito. A Agao
Rescisoria (AR) 2372 / AL - ALAGOAS anulou o acordao rescindido, em razdo do Tema n°
653, o qual trata da constitucionalidade da concessdo de incentivos fiscais relacionados ao
Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados pela Unido, envolvendo repasse
federal. O RE 634764 / RJ - RIO DE JANEIRO trata da tributacao do ISS, sem relagdo com a
distribui¢do do ICMS. A Reclamagdo (Rcl) 34828 ED-AgR / AP - AMAPA trata de acorddo
que manteve a decisdo monocratica que nao conheceu da reclamacado, sem anélise de mérito. A
ACO 637 / ES - ESPIRITO SANTO ¢é uma agdo originaria relacionada ao Fundo de
Participag¢ao dos Estados (FPE), com litigio entre Estado € Unido. A ADI 1945/ MT - MATO
GROSSO trata do ICMS-comunicagdo, sem abordar a reparticao de receitas tributarias. A ADI
5659 / MG - MINAS GERAIS discute a hipotese de incidéncia do ICMS ou ISS, mas nao
aborda a reparti¢cao de recursos entre os entes. A Rc1 2021 / AL - ALAGOAS ¢ uma reclamagao
constitucional que se limitou a estabelecer a competéncia do STF para apreciagao do litigio. O
RE 1381418 AgR / GO - GOIAS ¢ um acérdio que ndo enfrentou o mérito porque o agravante
ndo impugnou todos os fundamentos da decisdo agravada. A A¢do de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) 928 AgR trata de agravo regimental improvido para manter

decisdo que ndo conheceu da ADPF. O Agravo em Recurso Extraordinario (ARE) 1419694

19O ADCT ¢ um conjunto de normas a parte da CF, contando, inclusive, com numeragio de artigos propria. Na
pratica, o Ato das Disposicdes estabelece medidas temporarias, ndo permanentes, de transi¢do entre uma
Constituicao e outra.
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AgR / MA manteve decisdo monocratica que ndo conheceu do agravo. O ARE 1344927 AgR /
GO - GOIAS discute a obrigatoriedade de empresas contribuirem para o Fundo de Protegdo
Social do Estado de Goias, sem relagao com a reparti¢ao de ICMS. O RE 1288634 ED-ED-ED
/ GO - GOIAS, embora trate do Tema 1172 sobre o diferimento do ICMS, refere-se a
julgamento de embargos de declaracdo sem efeito modificativo ou integrativo do julgado. A
ADI 7276 / DF - DISTRITO FEDERAL questiona se a exigéncia de obrigacdes acessorias ao
ICMS viola o direito a intimidade, a privacidade e ao sigilo de dados pessoais.

A exclusdo acima referenciada permite delimitar, com maior precisdo metodoldgica, o

universo decisorio pertinente ao tema.

4.5.2 Anadlise dos casos pertinentes: abordagem qualitativa e quantitativa

Superada a filtragem inicial dos julgados sem aderéncia tematica, passa-se a analise dos
39 casos com efetiva pertinéncia ao objeto desta pesquisa, isto ¢, aqueles que enfrentam
diretamente controvérsias constitucionais sobre a reparticdo do ICMS entre os entes

federativos, conforme se demonstra na amostra a seguir:

Tabela 3 - Analise empirica dos processos julgados pelo STF envolvendo reparticdo do ICMS entre Estados e

Municipios
Autor/Requerente/ Réu/Requerido/ Ano do
2 do P ?
fift da Prosseso Recorrente/Agravante Recorrido/Agravado julgamento Qe penhon
GOVERBADOR DO ESTADO DO
ADI 2355 MC /PR - PROCURADOR GERAL PARANA E ASSEMBLEIA 3002 Trata-se de cautelar da
PARANA DA REPUBLICA LEGISLATIVA DO ESTADO DO ADI
PARANA
Goverbador Do Estado Do
r Procurador Geral Vitdri
ADI 2355 / PR - PARANA '“";“"‘ ‘:"b:‘.:" D% | parans € Assemblots Legisiatva 2022 M":':i'(’i‘":’"
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Fonte: elaborado pela autora

Nesses processos, o STF interpreta os arts. 158, IV da Constituicdo, delimita a
competéncia normativa dos Estados para critérios de rateio da cota-parte municipal e arbitra
conflitos federativos relacionados a autonomia financeira dos Municipios. A andlise sera
sistemadtica, identificando (i) o objeto de cada demanda, (ii) os fundamentos centrais da Corte
e (ii1) as consequéncias decisorias, elementos que revelam o papel institucional do STF na
conformagdo do federalismo fiscal brasileiro e informam, por contraste, os desafios do IBS
diante do acervo passivo do ICMS.

A organizagdo da andlise, como antedito, serd feita por trés eixos tematicos, sendo o
primeiro relativo as Acdes Diretas de Inconstitucionalidades (ADIS), em seguida serdo
analisados os Recursos Extraordinarios julgados sobre a sistemdtica de Repercussao Geral e,

por ultimo, serdo verificadas as Suspensdes de Tutela Provisoria.

4.5.2.1 Eixo I - Agdes Diretas de Inconstitucionalidades - Controle Concentrado de
Constitucionalidade

A andlise de casos paradigmaticos constitui ferramenta essencial para compreender a
atuacdo do STF como arbitro da federacdo e guardido da Constitui¢ao. Nesse contexto, as A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) configuram exemplos particularmente expressivos da
forma como a Corte tem se posicionado diante dos conflitos federativos envolvendo a reparticao
do ICMS. As decisdes que serdo analisadas transcendem a dimensdo estritamente normativa

para revelar a dindmica concreta do pacto federativo brasileiro — marcado pela tensdo
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permanente entre autonomia financeira dos entes subnacionais e necessidade de cooperacao e
equilibrio sistémico.

E bem-vindo destacar também que as decisdes do STF em ADI possuem efeito
vinculante, a teor do paragrafo tinico do art. 28 da Lei 9.868/99%°. Mais do que simples
controvérsias de direito financeiro, tais julgados materializam o papel do STF como instancia
de coordenacido federativa, capaz de transformar a Constituicdo em um verdadeiro instrumento
de governanca intergovernamental. Como observa José¢ Afonso da Silva (2018, p. 126), a
federagdo brasileira somente se sustenta quando existem mecanismos institucionais que
assegurem o cumprimento das competéncias constitucionais e a preservagdo da unidade na
diversidade. Ao julgar questdes relativas a partilha do ICMS, o Supremo concretiza essa fungao
integradora, garantindo em Controle de Constitucionalidade a autonomia dos entes e o
imperativo da cooperagao.

Assim, os precedentes a seguir analisados ndo apenas solucionaram impasses fiscais,
mas também revelaram a arquitetura normativa e politica do federalismo cooperativo delineado
pela Constituicao de 1988. A partir deles, ¢ possivel compreender como o Tribunal, no exercicio
de sua competéncia constitucional, projeta efeitos estruturantes sobre as financas publicas e

sobre a propria estabilidade do pacto federativo.
a) ADI 2355 /PR — Parana

O STF julgou procedente a acdo direta para declarar a inconstitucionalidade da Lei n.
12.690/1999 do Estado do Parand, consolidando o entendimento preliminar adotado na medida
cautelar. A Corte consignou que a vinculagdo obrigatéria de receita municipal viola o pacto
federativo e a autonomia municipal consagrada na Constituicao. Além disso, o STF destacando
que o art. 158, paragrafo unico, II, da Constitui¢do autoriza que o Estado defina critérios de
apuracao da parcela de ICMS destinada aos Municipios, mas nao lhe concede competéncia para
impor destinacdo de recursos.

Para a pesquisa, este acordao corresponde a um marco jurisprudencial na prote¢ao das
autonomias municipais em matéria de reparti¢ao tributaria, fixando o limite fundamental de que
o Estado apenas pode regular como se chega ao montante, jamais como o Municipio deve

gastar. Esse ¢ um elemento juridico-constitucional que se projeta normativamente sobre o

20 Paragrafo unico. A declaragdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a interpretacdo
conforme a Constituicao e a declaracdo parcial de inconstitucionalidade sem reducao de texto, tém eficacia contra
todos e efeito vinculante em relacao aos 6érgaos do Poder Judiciario e 8 Administragdo Publica federal, estadual e
municipal.
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desenho do IBS, uma vez que, na légica federativa do novo imposto, a ingeréncia de um ente
sobre o produto arrecadado por outro ¢ igualmente vedada. (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. 2022)

Cabe registrar que, embora a medida cautelar da ADI tenha aparecido no escopo da
pesquisa em razao das palavras-chave utilizadas, para fins de analise de mérito e sistematizagao

dos julgados, somente o acordao definitivo foi contabilizado.
b) ADI 1106/ SE — Sergipe

A ADI 1106 teve por objeto lei do Estado de Sergipe que alterou os critérios de
reparti¢do da quota-parte municipal do ICMS, introduzindo novos indicadores para a defini¢ao
do coeficiente de distribuicdo entre os Municipios. O STF, ao apreciar a controvérsia,
reconheceu que a Constituicdo Federal, em seu art. 158, paragrafo unico, II, atribui ao Estado-
membro competéncia para estabelecer critérios proprios para a reparticdo do ICMS entre os
Municipios, ndo estando o legislador estadual adstrito ao Valor Adicionado Fiscal (VAF) como
unico elemento possivel. Contudo, o STF ressaltou — e essa ¢ a dimensdo qualitativa mais
relevante da decisdo — que tais critérios devem ser objetivos, razoaveis, ndo arbitrarios e
compativeis com a finalidade constitucional do mecanismo de reparticao, evitando-se
distor¢des que configurem intervenc¢ao indevida do Estado na esfera de autonomia material dos
Municipios.

No caso, tanto os municipios, quanto o Estado de Sergipe foram parcialmente
vencedores, uma vez que a ADI foi julgada parcialmente procedente para reconhecer a
possibilidade do Estado através de sua Constituicdo Estadual impor condi¢cdes aos municipios
para entregar das parcelas que lhe compete, como condicdo ao recebimento de seus créditos ou
ao cumprimento dos limites de aplicacdo de recursos a satide. Também fora reconhecida a
possibilidade do Estado de reter repasse de parcelas do ICMS dos municipios em débito com o
recolhimento das contribui¢des previdenciarias. Todavia, o STF deu vitéria aos municipios,
impossibilitando o Estado de reter o repasse se o Tribunal de contas atestar graves
irregularidades na administragdo municipal, ja que tal hipotese ndo estd amparada na CF de
1988.

Do ponto de vista da logica investigativa desta dissertagdo, este precedente ¢
particularmente significativo porque revela que o STF reconhece margem de conformacgao
normativa aos Estados, mas exige vinculagao finalistica dos critérios ao fortalecimento do pacto

federativo e ao equilibrio intermunicipal. A Corte, portanto, ndo veda inovagdes estaduais no
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modelo de distribuicdo, veda desequilibrios deliberados ou critérios artificiais que desnaturem
o papel redistributivo do ICMS municipal. Essa compreensao € essencial para o raciocinio sobre
o IBS, pois indica, em termos prospectivos, que a autonomia normativa subnacional no novo
tributo também devera se subordinar a finalidades constitucionais de coeréncia federativa e

equilibrio entre os entes. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2002)

c) ADI 2728 / AM — Amazonas

A ADI 2728 teve por objeto a declaragdo de inconstitucionalidade de dispositivo de lei
estadual do Amazonas que disciplinava de forma propria a forma de apuracdo do ICMS
incidente sobre operagdes internas de energia elétrica. O STF firmou que ndo compete ao
Estado-membro alterar unilateralmente a sistematica constitucional do imposto, sobretudo
quando a norma estadual resulta em impacto financeiro na partilha da receita destinada aos
Municipios, pois a defini¢do da sistematica da tributacio do ICMS — e seus parametros
estruturantes — depende de lei complementar nacional.

A agdo foi julgada procedente em parte e tanto os Municipios quanto o Estado foram
parcialmente vitoriosos. Em relacao ao Estado, fora reconhecida a possibilidade de Lei Estadual
dispor acerca Parcela relativa a um quarto da participacdo dos Municipios no produto da
arrecadagdo do ICMS (CF, artigo 158, paragrafo tnico, inciso II). Em relagcdo a vitoria do
municipio, fora reconhecida que a lei ordinaria estadual ndo pode disciplinar a forma de calculo
do valor adicionado para apuracdo do montante fixado no inciso I do paragrafo unico do artigo
158 da Constituicao Federal. Matéria expressamente reservada a lei complementar (CF, artigo
161, 1).

Do ponto de vista desta pesquisa, a ADI 2728 ¢ importante porque reforga uma regra
basica do desenho federativo tributario de que os Estados ndo podem manipular tecnicamente
a estrutura normativa do ICMS como estratégia indireta de alterar o impacto distributivo da
reparti¢do para os Municipios. Isto porque, no modelo constitucional brasileiro, a reparticao ¢
consequéncia de um regime normativo nacionalmente delimitado. O STF explicitou que o
regime do ICMS nao pode ser fragmentado em micro-sistemas estaduais destinados a produzir
resultados econdomicos distintos na reparticao vertical. Esta orientacdo projeta-se diretamente
para o IBS. No futuro regime, qualquer tentativa de manipulagdo normativa estadual que busque
alterar a base repassavel incorrerd, novamente, na mesma inconstitucionalidade estrutural.

(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2003).

d) ADI 1423 / SP — Sao Paulo



76

A ADI 1423 discutiu a constitucionalidade da Lei Estadual n. 9.332/1995 do Estado de
Sao Paulo, que dispunha sobre o calculo do Valor Agregado (VA) para fins de reparti¢do do
ICMS com os Municipios. O STF julgou a agao procedente, assentando que o Estado-membro
nao detém competéncia para disciplinar o calculo do valor agregado em matéria tributaria, pois
tal defini¢do integra o dominio normativo reservado a lei complementar federal, conforme art.
161, I, da Constitui¢do. O Tribunal reconheceu, portanto, que a norma estadual violava a
reparticao constitucional de competéncias, na medida em que interferia no mecanismo de
calculo da cota-parte municipal do ICMS — que ¢ constitucionalmente parametrizada e nao
pode ser unilateralmente alterada pelos Estados.

Do ponto de vista da pesquisa, a ADI 1423 / SP é um precedente nuclear porque
estabelece de forma expressa que os Estados ndo podem redesenhar o calculo do Valor
Agregado como meio indireto de reconfigurar a reparticdo de receitas. Isso € crucial: o STF
afirma que o “como calcular” ¢ elemento essencial do federalismo fiscal e ndo pode ser
manipulado para alterar o resultado da reparti¢do. Em termos prospectivos, esse precedente se
torna um guia interpretativo para o IBS: mudancas estaduais no célculo-base que afetem a
reparticao municipal s6 poderao ocorrer dentro dos limites constitucionais ou por meio de lei
complementar. A jurisprudéncia aqui firmada funciona como “trava constitucional” contra
estratégias estaduais de engenharia fiscal destinadas a diminuir a participagdo municipal na

arrecadagdo. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2007).
e) ADI 825/ AP — Amapa

A ADI 825 discutiu diversos dispositivos da Constituigdo do Estado do Amap4, dentre
os quais aquele que atribuia ao Tribunal de Contas estadual a competéncia para homologar os
calculos das cotas do ICMS devidas aos Municipios (art. 112, XVII). A decisdo foi favoravel
aos municipios, pois apesar da agao ter sido julgada parcialmente procedente, na parte em que
ha pertinéncia com o tema, foi reconhecido que ¢ inconstitucional a atribui¢do, aos Tribunais
de Contas estaduais, de competéncia para homologacao dos calculos das cotas do ICMS devidas
aos Municipios, por violagdo ao principio da separacdo dos Poderes (art. 2° da CF), afastada a
alegagdo de simetria com o modelo federal (arts. 75 e 161, paragrafo Gnico, da CF).

Na logica do federalismo fiscal, o precedente refor¢a que a fungao de calcular a quota-
parte €, por natureza, técnico-contabil e vinculada a parametros constitucionais e de lei
complementar federal — e ndo um espaco de conformagao politica discricionaria dos Estados.

(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2018)
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f) ADI 2421/ SP — Sao Paulo

A ADI 2.421 impugnou a Lei estadual n. 10.544/2000 (SP), que pretendia redefinir
critérios de repasse de impostos estaduais aos Municipios — inclusive a cota-parte do ICMS
— privilegiando entes com areas de protecdo ambiental e prevendo regra progressiva, sem
prazos, além de delegar a regulamentagdo ao Executivo.

O STF declarou a inconstitucionalidade de lei Estadual que ndo adota critérios objetivos,
de carater vinculado, no repasse da quarta parte do ICMS destinada aos municipios.

Para esta dissertacdo, o caso fixa trés vetores centrais: (a) o Estado nao pode “recalibrar”
a reparti¢do criando filtros paralelos aos constitucionais (valor adicionado/VA e até 1/4 por lei
estadual); (b) a reparti¢do nao € instrumento de indu¢do comportamental (ambiental ou outra)
por via de condicionantes progressivas indeterminadas; (c) a autonomia financeira municipal
exige regras estaveis e previsibilidade dos créditos. Esses parametros dialogam diretamente
com o desenho do IBS, porque a margem subnacional para disciplinar reparticdo permanece
limitada por critérios nacionais e vinculados, vedada qualquer engenharia normativa que afete
o direito subjetivo dos Municipios ao recebimento regular de suas quotas. (BRASIL. Supremo

Tribunal Federal. 2019)
g) ADI 4597/ CE — Ceara

Na ADI 4597 o STF declarou inconstitucional a norma da Constitui¢ao do Estado do
Ceara (Emenda 71/2011) que permitia ao Estado reter parte da quota-parte municipal do ICMS
e do IPVA, sob o argumento de vinculacdo a satide. O Tribunal assentou que o Estado-membro
ndo pode, a pretexto de perseguir metas constitucionais, apropriar-se de receitas que nao lhe
pertencem, pois a reparticao prevista no art. 158 da Constituicdo ¢ automatica € nao se
subordina a intermediagdes ou gestoes estaduais. Trata-se, pois, de caso emblematico de
prote¢cdo da autonomia financeira municipal e de afirmag¢do da vedacdo absoluta de
manipulacdo da quota municipal em razdo de politicas estaduais de gasto. (BRASIL. Supremo

Tribunal Federal. 2020)
h) ADI 3837/ DF — Distrito Federal

A ADI n.° 3837 foi proposta por alguns Estados da Federacao com o objetivo de declarar

a inconstitucionalidade do art. 4°, §1°, da Lei Complementar n.° 63/1990, que dispde que os
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tributos extintos por compensacdo ou transacdo devem integrar a base de calculo do ICMS e,
por consequéncia, compor o montante a ser repassado aos Municipios.

O julgamento do STF rejeitou o pedido e declarou improcedente a acao, reafirmando o
dever constitucional previsto no art. 158, IV, “a” da Constituicdo Federal, segundo o qual
pertence aos Municipios 25% do produto da arrecadacdo do ICMS. O acdrdao destacou que a
compensagdo ou a transacdo, quando formalizadas, aumentam a disponibilidade financeira do
Estado, ainda que ndo haja ingresso direto de numerario, pois ha supressao de passivos estatais,
0 que representa uma forma de quitagdo de crédito tributdrio com reflexos contabeis e
or¢amentarios.

Nesse sentido, o STF consolidou o entendimento de que a inexisténcia de pagamento
em espécie ndo afasta o dever de repasse aos Municipios, visto que o fato gerador do dever
constitucional de partilha ndo se confunde com o momento da arrecadagao efetiva, mas com o
reconhecimento contabil da extin¢ao do crédito tributario.

A decisdo, relatada pelo ministro Nunes Marques, reforgou o carater cooperativo do
federalismo fiscal brasileiro, ao afirmar que os Estados nao podem se locupletar em detrimento
dos Municipios, retendo recursos que, por determinacao constitucional, pertencem a estes. No
voto condutor, enfatizou-se que o federalismo ndo pode ser interpretado de modo a permitir que
a autonomia financeira estadual se converta em instrumento de desigualdade
intergovernamental.

O acordao ressaltou que a compensacao de créditos tributarios integra a receita estadual

1>!. Dessa

para todos os fins, e, portanto, deve compor a base de célculo da quota-parte municipa
forma, o STF vedou a exclusdo de valores de ICMS extintos por compensac¢ao ou transacao da
base de calculo de repasse aos Municipios, reafirmando a supremacia da Constituicdo sobre
préticas fiscais estaduais que busquem restringir o cumprimento do art. 158, IV, “a”.

O precedente, de modo exemplar, operacionalizou o principio da solidariedade
federativa e reafirmou a materialidade do pacto de cooperagdo entre os entes, reforcando que a
reparticdo de receitas ndo se trata de liberalidade, mas de dever constitucional inderrogével.

Além disso, a decisdo tem relevante efeito sistémico, pois impede que praticas contabeis

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3837-DF. (...)
E o caso da parcela do ICMS mencionada no art. 158, IV, da Carta Magna, que, embora arrecadada pelo Estado,
integra de jure o patriménio do Municipio, ndo podendo o ente maior dela dispor a seu talante, sob pena de grave
ofensa ao pacto federativo, de resto, sandvel, mediante o emprego da ultima ratio do sistema, qual seja, o instituto
da intervengdo federal, prevista, para tais hipoteses, no art. 34, V, b, da Carta Magna. (excerto) [...]. Requerente:
Governo do Estado do Mato Grosso do Sul e Outros. Requerido: Presidente da Republica e Congresso Nacional.
Relator(a): Min. Nunes Marques. Brasilia, 23 de setembro de 2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2474019. Acesso em: 03 nov. 2025.
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artificiais — como compensagdes — sejam utilizadas para reduzir a base de calculo do repasse
devido aos Municipios.

Em sua parte final, o acordao adverte para a ilegalidade de reter recursos
constitucionalmente vinculados, aplicando com rigor a vedacdo ao enriquecimento ilicito
estatal. O STF, nesse ponto, reafirma que nenhum ente federado pode se beneficiar da omissao
em repassar valores que constitucionalmente nao lhe pertencem, reproduzindo a logica da boa-
fé federativa e do dever de lealdade intergovernamental. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
2024)

Portanto, a ADI 3837 constitui precedente paradigmatico para o fortalecimento da
autonomia financeira municipal, assegurando aos entes locais a parcela real do beneficio
econdmico auferido pelos Estados com a extingdo de créditos de ICMS. Ao preservar o texto
constitucional e rechagar praticas de retengdo indevida, o STF reafirma seu papel como
garantidor da reparticdo justa das receitas tributarias e da efetividade do federalismo
cooperativo.

A decisdo analisada demonstra que o STF atua ndo apenas como intérprete técnico da
Constitui¢ao, mas também como engenheiro institucional do pacto federativo. Ao reconhecer
que a partilha do ICMS nao pode ser esvaziada por expedientes contabeis, o Tribunal reforga a
ideia de que a autonomia financeira municipal ¢ condi¢do de efetividade do federalismo.

Essa postura dialoga com a perspectiva tedrica de Dantas (2020), segundo a qual o STF,
ao julgar conflitos de natureza fiscal, cumpre papel de arbitro e estabilizador da federacao,
assegurando que as regras constitucionais de reparticdo ndo se tornem letra morta diante das
disputas politicas entre entes. Assim, a ADI 3837 exemplifica a concretizacao do federalismo
cooperativo e solidario, garantindo previsibilidade e equilibrio na distribuicao das receitas

publicas.
1) ADI 4080/ AM — Amazonas

A ADI 4080, proposta pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), questionou
a constitucionalidade da Lei n.° 3.062/2006 do Estado do Amazonas, que autorizava a
compensag¢do de créditos tributarios de ICMS com precatdrios devidos pelo proprio Estado. A
controvérsia girou em torno da alegacdo de que a norma estadual violaria o art. 100 da
Constituicao Federal, por permitir a quebra da ordem cronoldgica de pagamento de precatorios,
e o art. 158, IV, “a”, por supostamente desrespeitar a reparticdo das receitas pertencentes aos

Municipios.
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O STF, por unanimidade, julgou parcialmente procedente o pedido, conferindo
interpretagdo conforme a Constituicdo para afirmar que a compensacao de créditos de ICMS
deve observar o dever constitucional de repasse aos Municipios, equivalente a 25% da
arrecadagio??. O acordio, de relatoria do Ministro Nunes Marques, reafirmou a jurisprudéncia
da Corte no sentido de que a extingdo do crédito tributario por compensagdo implica aumento
da disponibilidade financeira do Estado e, por conseguinte, gera a obrigagdo de repasse da cota-
parte municipal, ainda que nao haja ingresso direto de numerario.

O relator destacou que a lei amazonense nao violava o principio da isonomia nem o
regime constitucional dos precatorios, uma vez que a compensagao dependia de requerimento
do contribuinte que fosse simultaneamente credor de precatorio e devedor de ICMS. Todavia,
reconheceu que a norma estadual somente poderia subsistir se interpretada em conformidade
com a Constitui¢do, de modo a resguardar o direito financeiro-federativo dos Municipios.
Assim, o STF reafirmou que a reparticdo do produto da arrecadagao tributaria ndo se subordina
a forma de extingdo do crédito fiscal, mas decorre de mandamento constitucional de natureza
cogente.

O voto enfatizou, ainda, que a compensacao entre créditos tributarios e precatorios pode
otimizar a execu¢do orcamentdria e reduzir o passivo estatal, mas jamais a custa dos entes
municipais. Seguindo o mesmo entendimento do precedente firmado na ADI 3837, o Tribunal
reiterou que o resultado econdmico da compensagdo integra a base de calculo do ICMS
partilhavel, consolidando o entendimento de que o critério relevante ¢ o aumento da
disponibilidade de receita, e ndo a entrada efetiva de caixa.

O Ministro Nunes Marques relembrou que o art. 78 do ADCT e as Emendas
Constitucionais 30/2000 e 62/2009 autorizaram formas alternativas de quitagdo, inclusive por
compensag¢do, desde que preservados os direitos dos credores e a transparéncia contabil. Assim,
a decisao reforca o entendimento de que a autonomia financeira dos Estados ¢ compativel com
o dever de cooperacao, desde que exercida dentro dos limites constitucionais de reparticao de

receitas e igualdade entre os entes federativos.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4080-AM. (...)
3. A extingao do crédito tributdrio por compensacao implica aumento da disponibilidade de receita e impde ao
Estado a obrigacdo de entregar a respectiva cota aos Municipios. [...]. Requerente: Partido da Social Democracia
Brasileira - PSDB. Requerido: Governo do Estado do Amazonas e Assembleia Legislativa do Estado do
Amazonas. Relator(a): Min. Nunes Marques. Brasilia, 06 de novembro de 2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2621441. Acesso em: 03 nov. 2025.
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Em sintese, a ADI 4080 reafirmou o papel do STF como guardido da equidade
federativa, consolidando a ideia de que o federalismo cooperativo exige ndo apenas o respeito
formal a reparticdo de competéncias, mas também a observancia material da solidariedade fiscal
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Ao impedir que a compensacao de créditos
se converta em instrumento de esvaziamento da parcela pertencente aos municipios, o Supremo
reafirmou sua fun¢do de engenheiro institucional do pacto federativo, harmonizando autonomia

e unidade em matéria tributaria. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2024).
j) ADI 7685 /PA — Para

Na ADI 7.685, proposta pela PGR, o STF examinou se o Estado do Para poderia, por
lei ordindria e atos infralegais (decreto e instrugdo normativa), definir critério proprio de “valor
adicionado” para fins de reparti¢do de ICMS aos Municipios — especificamente aplicando o
percentual padrdo de 32% da receita bruta (regime do Simples) as empresas mineradoras, €
criando critérios complementares por decreto ou instru¢do normativa. O Tribunal julgou o
pedido procedente, declarando a inconstitucionalidade dos dispositivos estaduais e infralegais.
No voto do relator, min. Gilmar Mendes, refor¢cou-se que o art. 161, I, da CF ¢ expresso ao
reservar somente a lei complementar federal a definicdo do conceito e critérios do “valor
adicionado”. Logo, o Estado do Paré invadiu competéncia privativa da Unido nessa matéria.

Do ponto de vista desta dissertagao, este caso tem alta pertinéncia: o STF aplicou aqui
a mesma linha decisoria ja consolidada desde ADI 1423 e ADI 2728, reafirmando o mesmo

principio estruturante do federalismo fiscal brasileiro. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.

2024)

4.5.2.1.1 Conclusdo do Eixo 1

As ADIs analisadas neste bloco revelam uma logica constitucional consistente de
protecdo da solidariedade federativa, em que a autonomia municipal depende diretamente da
efetividade das receitas que lhes sdo constitucionalmente vinculadas. A reparticdo do ICMS
ndo se subordina a modelos de extingdo do crédito tributario, regimes de compensacdo ou
engenharia fiscal estadual — decorre de mandamento constitucional inderrogavel, que estrutura
o proprio pacto federativo brasileiro.

Essa racionalidade hermenéutica encontra expressao paradigmdtica em julgados
recentes — entre eles, as ADIS 3837 e 4080, ambas julgadas no ano de 2024 — em que o STF

demonstrou que a jurisdi¢cao constitucional tem o dever de oferecer respostas materiais quando
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a realidade econdmica ameaga o equilibrio federativo. Como destaca Abboud (2024, p. 212), a
funcdo do tribunal constitucional, em cenarios de assimetria fiscal, ¢ coordenar as tensdes entre
eficiéncia administrativa e preservacdo da autonomia financeira dos entes subnacionais. Na
mesma direcdo, Bonavides (2015, p. 89) ressalta que a federagao contemporanea ndo se sustenta
apenas em formulas juridicas, mas em compromissos de partilha e cooperagao.

A razao de decidir consolidada nesses casos demonstra que o STF vem exercendo
funcdo de estabilizagdo e equalizagdo do federalismo fiscal, reduzindo litigiosidade,
fortalecendo seguranca juridica e assegurando previsibilidade intergovernamental (Dantas,
2020). Essa linha jurisprudencial confere densidade constitucional a reparticdo como dimensao
substantiva da democracia federativa: os Municipios ndo sdo destinatarios residuais, mas
centros de imputacao financeira garantidos diretamente pelo texto constitucional.

Nesse sentido, a tradi¢ao federalista — desde Hamilton, Madison e Jay (1993, p. 74) —
adverte que a federacdo depende da reparti¢do equilibrada de competéncias e recursos. Como
sintetiza Silva (2018, p. 189), a unidade federativa se preserva quando se respeitam os
instrumentos constitucionais de reparticdo. A jurisprudéncia aqui examinada, portanto, nao
apenas reafirma o texto da Constitui¢do, mas materializa sua vocagao cooperativa, constituindo

um dos vetores hermenéuticos centrais para compreensdo dos possiveis desafios do IBS.

4.5.2.2 Eixo II - Recursos Extraordinarios e a Consolida¢ao das Teses Vinculantes

Neste eixo, analisam-se os recursos extraordinarios centrais para a consolidacdo das
teses vinculantes sobre a repartigdo do ICMS, incluindo tanto julgados submetidos ao regime
da repercussdo geral quanto decisdes que, embora ndo enquadradas formalmente nesse rito,
aplicam ou dialogam com as teses fixadas pelo STF. Em especial, destacam-se o Tema 42%
(vedagdo a retengdio da quota municipal sob o pretexto de incentivo fiscal) e o Tema 1.172%*
(licitude do diferimento com repasse no ingresso efetivo), que balizam a linha entre politicas

fiscais legitimas e esvaziamento inconstitucional da base partilhavel. Do conjunto de 25

2 Tese: A retengdo da parcela do ICMS constitucionalmente devida aos municipios, a pretexto de concessdo de
incentivos fiscais, configura indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparticao de receitas
tributarias. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2008)

24 Tese: Os programas de diferimento ou postergagio de pagamento de ICMS - a exemplo do FOMENTAR e do
PRODUZIR, do Estado de Goiés - ndo violam o sistema constitucional de reparticdo de receitas tributrias previsto
no art. 158, IV, da Constituicdo Federal, desde que seja preservado o repasse da parcela pertencente aos Municipios
quando do efetivo ingresso do tributo nos cofres publicos estaduais. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2022)
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processos examinados neste eixo, verificou-se que 12 aplicaram diretamente a tese firmada no

Tema 42 e 1 caso aplicou a orientagdo consolidada no Tema 1.172.
a) RE 572762 / SC — Santa Catarina (Tema n°® 42)

O RE 572.762 discutiu a incidéncia do ICMS sobre o fornecimento de energia elétrica
e a reparticdo do imposto entre os entes federados, especialmente em relagdo a quota-parte
municipal. O STF, ao analisar este caso, reafirmou que o ICMS sobre servigos essenciais, como
energia elétrica, deve ser dividido proporcionalmente entre Unido, Estados € Municipios, com
implicagdes diretas para o direito dos Municipios de receber sua cota-parte da arrecadagao.

Em sede de Repercussdo Geral, o STF decidiu que a retengdo da parcela do ICMS
constitucionalmente devida aos Municipios, a pretexto de concessdo de incentivos fiscais,
configura indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparti¢dao de receitas
tributarias. Essa decisdo fixou o Tema 42, com a seguinte Tese: "A reten¢do da parcela do ICMS
constitucionalmente devida aos Municipios, a pretexto de concessdo de incentivos fiscais,
configura indevida interferéncia do Estado no sistema constitucional de reparti¢do de receitas
tributarias" (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2008).

A partir desse precedente, o Tema 42 passou a orientar uniformemente uma série de
julgados posteriores. Entre os casos analisados, 12 aplicaram diretamente a tese, reafirmando a
impossibilidade de os Estados modularem unilateralmente a base partilhavel do ICMS mediante
programas de incentivo fiscal. Sdo eles: RE 495576 AgR / SC, RE 477854 ED / SC, RE 531566
AgR /SC, A1 665186 ED / SC, RE 478753 AgR / SC, RE 535135 AgR / SC, RE 804412 AgR
/ SC, RE 831331 AgR / GO, RE 991329 AgR / GO, RE 1209747 AgR / GO, RE 1175959 AgR
/RN e o RE 1277998 AgR-EDv / GO.

A aplicacdo consistente do Tema 42 por esses 12 julgados evidencia sua centralidade
para a preservacdo da autonomia financeira municipal e para impedir que politicas fiscais
estaduais esvaziem a base constitucionalmente partilhavel do ICMS.

No contexto da transi¢ao para o IBS, a logica do Tema 42 projeta-se como verdadeiro
guarda-corpo institucional, uma vez que o novo sistema reduzird gradativamente incentivos
fiscais, para impedir que politicas estaduais reduzam a parcela destinada aos Municipios.

No processo de sistematizagdo dos julgados analisados, dois pontos metodologicos
merecem destaque, a fim de assegurar precisdo estatistica e rigor no recorte jurisprudencial
deste eixo. O primeiro diz respeito ao RE 1.277.998, que surgiu duas vezes no conjunto de

decisdes identificadas: inicialmente, na forma do acérdao que negou provimento ao agravo
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interno, no qual o STF mencionou o Tema 653 e negou a pretensdo municipal e, posteriormente,
por meio dos Embargos de Divergéncia, que reformaram integralmente a decisdo anterior,
aplicando ao caso a tese vinculante do Tema 42 e resultando em decisdo favoravel ao
Municipio. Para fins quantitativos — especialmente na contagem de decisdes efetivamente
favoraveis aos Municipios dentro dos eixos tematicos — considerou-se apenas o julgamento
dos Embargos de Divergéncia. A opcao metodologica decorre do fato de que, ao modificar o
entendimento anterior, os embargos constituem a decisao final, prevalente e dotada de eficacia
juridica para fins de analise jurisprudencial, tornando o acérdao originario superado e, portanto,
irrelevante para o recorte adotado.

O segundo ponto metodoldgico refere-se ao ARE 1.220.662 AgR-ED/MG. Embora o
caso trate o Tema 42, os embargos de declaragdo ali opostos foram rejeitados por auséncia de
vicio processual, de modo que o STF ndo chegou a enfrentar o mérito da controvérsia. Por essa
razdo, o acordao ndo foi contabilizado como decisdo favoravel acerca da reparti¢ao de receitas

do ICMS.
b) ARE 1340562 AgR / GO - GOIAS

Neste julgado, o STF reafirmou a orientagdo consolidada de que o repasse da quota-
parte do ICMS devida constitucionalmente aos Municipios ndo constitui obrigagdo de pagar
quantia certa, mas sim obrigacdo de fazer, razdo pela qual ndo se submete ao regime
constitucional dos precatdrios previsto no art. 100 da Constituigao.

Esse caso teve origem na retenc¢do, pelo Estado de Goids, de valores que deveriam ter
sido repassados ao Municipio de Cagu a titulo de sua participagdo na arrecadagdo do ICMS. A
decisdo monocratica havia determinado o repasse imediato dos valores, sem sujeicdo ao
precatorio, o que motivou a interposicao de agravo regimental pelo Estado.

Ao analisar o recurso, a Primeira Turma do STF — por unanimidade — manteve
integralmente a decisdo agravada. A Corte destacou que a obrigacao discutida diz respeito ao
cumprimento de um dever constitucional de alocacdo de receita, e ndo a quitagdo de divida
patrimonial da Fazenda Publica, diferenciando-se estruturalmente da 16gica que fundamenta o
regime de precatorios. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2021).

O julgamento consolidou a compreensdo de que o descumprimento, pelo Estado, do
dever constitucional de repassar ao Municipio sua quota-parte do ICMS configura violagao
imediata a reparticdo de receitas, devendo o repasse ser realizado prontamente, sem submissao

ao rito do art. 100 da Constituicao.
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Ao negar provimento ao agravo regimental, o STF reafirmou o carater estrutural e
federativo do dever de repasse, impedindo que Estados utilizem o regime de precatérios como
forma de retardar a entrega de receitas que ndo lhes pertencem. A decisao refor¢cou a autonomia
financeira municipal e a integridade do pacto federativo, evitando que a retengao indevida dos
valores transforme uma obrigacdo constitucional continua em divida judicial sujeita a

discricionariedade or¢amentaria dos Estados.
¢) ARE 1308578 AgR / MA - MARANHAO

No ARE 1.308.578 AgR/MA, o STF reafirmou a constitucionalidade do adicional de
aliquota do ICMS destinado ao Fundo de Combate a Pobreza (FCP), previsto no art. 82 do Ato
das Disposigdes Constitucionais Transitdrias, e consolidou o entendimento de que o produto de
sua arrecadacdo ndo se sujeita ao regime de reparticao do art. 158, IV, da Constitui¢ao Federal.

O caso envolveu discussao proposta por Municipio maranhense que pretendia incluir,
na base da quota-parte municipal do ICMS, o adicional relativo ao FCP instituido pelo Estado
apos as Emendas Constitucionais n° 31/2000 e n°® 42/2003. O Tribunal de origem negara o
pedido, e o Municipio interpds recurso extraordinario, posteriormente submetido a agravo
regimental ap6s decisdo monocratica do relator.

Ao analisar a controvérsia, a Primeira Turma do STF, sob relatoria do Ministro Dias
Toffoli, destacou que o adicional de aliquota previsto no art. 82 do ADCT possui natureza
constitucionalmente diferenciada, pois se trata de sobretaxa vinculada a finalidades especificas
de combate a pobreza e reducdo das desigualdades regionais. Trata-se de receita com destinacao
vinculada, autorizada diretamente pelo texto constitucional, e cuja disciplina integra um regime
juridico préprio e excepcional em relacao ao ICMS ordinario.

A Corte registrou que as leis estaduais que instituiram o adicional apo6s as EC 31/2000
€ 42/2003 sao plenamente validas, desde que compativeis com o0 ADCT e com as normas gerais
da futura lei complementar federal sobre o ICMS, prevista no art. 155, § 2° XII, da
Constituicao. Nesse sentido, o Tribunal afirmou que a reparticao constitucional do ICMS entre
Estado e Municipio (art. 158, IV) ndo alcanga o produto da arrecadagdo do adicional do FCP,
porque este ndo integra a receita tributdria geral do imposto, mas um acréscimo
constitucionalmente destinado a um fundo especifico e finalistico.

Ao negar provimento ao agravo regimental, o STF consolidou a compreensao de que o
adicional do FCP permanece fora da base partilhavel municipal, cabendo exclusivamente ao

Estado sua gestdo e aplicacdo, nos limites constitucionais. A decisdo reforca a distingdo entre
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aa receita ordinaria do ICMS, que ¢ obrigatoriamente repartida com os Municipios e o adicional
do FCP, que possui natureza excepcional e destinacdo constitucional especifica, ndo integrando

a quota-parte municipal.
d) RE 1.373.653 AgR / GO — Goias

No RE 1.373.653 (Agravo Regimental), tem-se uma modulagcdo relevante do
entendimento jurisprudencial, mas em sentido distinto dos precedentes anteriores.

Aqui, a Primeira Turma do STF decidiu que ¢ constitucional a atuacao do Estado no
sentido de ajustar compensatoriamente valores de ICMS que teriam sido repassados a maior
aos Municipios em exercicios anteriores, sem necessidade de prévia instauracdo de processo
administrativo para contraditorio prévio.

A fundamentagao central (voto vencedor) parte da premissa de que a “retencao” operada
neste caso nao ¢ “retengdo-sangdo’ (como nos casos dos incentivos fiscais irregulares do TEMA
42), mas uma camara de compensacao de valores efetivamente indevidos. Portanto, essa forma
de glosa integra a propria ldgica de apuragdo do “produto da arrecadagdo efetiva” do ICMS,
cuja mensuracao ¢ originalmente competéncia do Estado-membro.

A Turma reconheceu que os municipios podem discutir - administrativa ou
judicialmente - eventual erro de calculo, mas nao lhes assegurou contraditorio prévio
obrigatorio.

Esta decisdo ¢ relevante para a presente pesquisa porque evidencia um ponto de inflexao
dentro do bloco jurisprudencial envolvendo o ICMS e os Municipios. O STF distinguiu a
hipotese de reten¢ao inconstitucional da quota-parte municipal “a pretexto de incentivo fiscal”
(como decidido no Tema 42) da hipotese de recomposi¢ao técnica do céalculo do produto da
arrecadagdo, quando constatado repasse a maior. Em outras palavras, ndo ¢ a natureza
“retentiva” do ato estatal que importa, mas sim a causa finalistica. A proibi¢do constitucional
recai sobre o uso da reparticdo como ferramenta de politica fiscal estadual. Ja a corre¢do de erro
técnico de distribuigdo, ao contrario, situa-se no dominio da propria apuragdo do “produto da
arrecadagdo efetiva” — e, portanto, pode ser legitima. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
2022)

No IBS, ajustes técnicos (compensacdo, retificagdo) tenderdo a ser normatizados
nacionalmente. Com isso, deixa-se de haver espaco para arranjos unilaterais de Estados sobre

valores partilhaveis.

e) RE 1.376.519 AgR / GO — Goias
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No RE 1.376.519, o STF entendeu que o texto constitucional, ao tratar da participagdo
dos municipios no produto da arrecadagdo do ICMS, referiu-se a arrecadagdo efetiva, cuja
apuragdo compete ao proprio estado-membro. Diante disso, estabeleceu que podem ser
realizadas certas dedug¢des da arrecadagdo bruta, como restituicoes, retificacoes e
compensagdes, se existirem. E a luz da arrecadagio efetiva que se chega aos montantes a serem
entregues aos municipios a titulo de participagdo. O STF reafirmou que essa dinamica de ajuste
antecede a entrega dos recursos ¢ integra a propria sistematica de apuragdo da receita, de modo
que nao ha violagdo ao equilibrio federativo nem se exige prévia instauragdo de processo
administrativo para legitimar o ajuste.

No caso, foi reconhecida a legitimidade do Estado para promover a compensacio

técnica de recomposicao de valores repassados a maior. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.

2022)
f) RE 1.288.634/ GO — Goiés (Tema n° 1172)

O RE 1.288.634, analisado pelo STF, consolidou a tese do Tema 1.172, permitindo que
programas estaduais de diferimento ou postergacdo do pagamento de ICMS — como o
FOMENTAR ¢ o0 PRODUZIR, do Estado de Goias — nao violassem o sistema constitucional
de reparticao de receitas tributarias (art. 158, IV, CF), desde que o repasse da parcela municipal
ocorra no momento do ingresso efetivo do tributo nos cofres estaduais. O Tribunal distinguiu o
diferimento legitimo da reteng¢do ilicita da cota municipal (como nos casos analisados sob o
Tema 42), deixando claro que o Estado pode adiar a cobranga, mas ndo pode reter ou manipular
a quota-parte municipal como forma indireta de incentivo fiscal. (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. 2022)

Esse julgamento representa um ponto de inflexdo na jurisprudéncia do STF: a
postergacdo do pagamento do ICMS ndo altera a vinculagdo constitucional da receita aos
Municipios, tampouco autoriza o Estado a esvaziar a base partilhavel. Trata-se de acoérdao que
refor¢a a integridade do pacto federativo e a autonomia financeira municipal. A partir dele, o
Tema 1.172 passou a orientar uniformemente julgados posteriores. Entre os casos analisados
nesta pesquisa, 0 ARE 1.365.065 ED-AgR/GO aplicou diretamente a tese, reafirmando a
licitude do diferimento desde que preservada a integridade da parcela municipal.

No levantamento realizado para esta pesquisa, o RE 1.288.634 apareceu trés vezes. A
primeira deles foi o RE 1.288.634 RG/GO, acordao que apenas reconheceu a existéncia de

repercussdo geral e delimitou que a matéria deveria ser futuramente apreciada a luz dos Temas
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42 e 1.172. Por nao decidir o mérito nem produzir resultado favoravel ou desfavoravel as partes,
nao foi contabilizado. A segunda corresponde ao julgamento de mérito do RE 1.288.634/GO,
que ¢ o acordao aqui analisado e foi efetivamente considerado para fins quantitativos. O
terceiro, RE 1.288.634 ED-ED/GO, consistiu em segundos embargos de declaracao, nos quais
o STF ndo alterou o mérito ja decidido, limitando-se a ressalvar que os repasses efetuados até
a data de julgamento do Tema 1.172 deveriam ser preservados. Por se tratar apenas de ajuste

temporal e nao de nova decisdo favoravel, também nao foi incluido na contagem quantitativa.

4.5.2.2.1 Conclusdo do Eixo 11

A jurisprudéncia em Repercussdo Geral consolidou a dicotomia funcional ja apontada
nos julgados, no sentido de que diferir ¢ licito, reter ¢ vedado — desde que preservado o repasse
no ingresso efetivo. O Tema 42 blindou a quota municipal contra reten¢des e incentivos
estaduais que esvaziem a base partilhavel. Ja o Tema 1.172 modulou essa blindagem, admitindo
o diferimento nos programas estaduais, desde que a quota municipal seja repassada quando o
tributo ingressar. H4, portanto, um arcabougo coerente de que o Municipio tem direito publico
subjetivo ao repasse integral da parcela constitucional, mas o repasse acompanha o ingresso
real (ndo o ingresso contdbil simulado). Esse padrao hermenéutico € relevante para o IBS, pois
indica que os incentivos fiscais serdo reduzidos de forma escalonada entre os anos de 2029 e

2032%,

4.5.2.3 Eixo III - Suspensdes (STP/SL): decisdes cautelares de alto impacto federativo

As suspensoes de Liminar e Suspensdes de Tutela Provisodria, sdo institutos juridicos
incidentais, utilizados por pessoa juridica de direito publico, que ndo julgam o mérito da tese,
mas exercem uma fungdo estratégica no sistema, pois interrompem imediatamente efeitos de
decisoes judiciais de instancia inferior quando ha risco de lesdo a ordem, economia, seguranca

ou satde publicas (art. 4° da Lei 8.437/1992%6). Em matéria constitucional, como por exemplo

25 Cf. Art. 384 da LC 214/2025 - As pessoas fisicas ou juridicas titulares de beneficios onerosos relativos ao [CMS,
em fungdo da reducdo do nivel desses beneficios prevista no § 1° do art. 128 do ADCT, no periodo entre 1° de
janeiro de 2029 e 31 de dezembro de 2032, serdo compensadas por recursos do Fundo de Compensagdo de
Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais instituido pelo art. 12 da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de
dezembro de 2023, de acordo com os critérios e limites para apura¢do do nivel de beneficios e de sua reducao e
com os procedimentos de analise dos requisitos para habilitacdo do requerente a compensagdo estabelecidos nesta
Lei Complementar.

26 Art. 4° Compete ao presidente do tribunal, ao qual couber o conhecimento do respectivo recurso, suspender, em
despacho fundamentado, a execucdo da liminar nas agdes movidas contra o Poder Publico ou seus agentes, a
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a reparticao de receitas, cabe a Suprema Corte verificar se a decis@o judicial proferida pode

causar ao requerente desequilibrio capaz de afetar a ordem e a economia publica.
a) STP 748 AgR / GO — Suspensao de Tutela Provisoéria

Neste caso, o STF analisou agravo interno interposto pelo Estado de Goiés, buscando
suspender a decisdao do Tribunal estadual que determinava o repasse da cota-parte do ICMS ao
Municipio de Professor Jamil. O Estado alegava risco de grave lesdo a ordem publica e a
economia, especialmente devido a crise fiscal e iminente ingresso no Regime de Recuperagao
Fiscal. O STF, no entanto, negou provimento ao agravo interno, afirmando que nao havia risco
concreto que justificasse a suspensao da decisdo, destacando a protecdo a reparti¢ao
constitucional do ICMS (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2021).

O municipio foi vitorioso, tendo o Tribunal reafirmado a tese firmada no Tema 42 da
Repercussdao Geral, de que a parcela do ICMS devida aos Municipios ndo pode ser retida ou
condicionada pelos Estados, especialmente sob justificativas de crise fiscal ou de concessdo de
incentivos fiscais. A decisdo do STF assinalou que a protecdo da quota-parte municipal do
ICMS ¢ uma questdo fundamental para a estruturagdo do pacto federativo e que a crise fiscal,

por mais relevante que seja, ndo legitima a retencdo do repasse devido ao Municipio.
b) SL 1.483 AgR / GO — Suspensao de Liminar

Neste caso, o STF analisou o agravo interno interposto pelo Estado de Goiés contra a
decisdo que suspendeu o cumprimento de sentenga favoravel ao Municipio de Goiandira, que
buscava a restitui¢do de parcelas do ICMS retidas nos programas estaduais FOMENTAR e
PRODUZIR. O Estado alegava risco de grave lesdo a ordem publica e economia, com o
argumento de que a decisdao em favor do Municipio poderia gerar desequilibrios fiscais.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. 2023)

O Tribunal proferiu decisdo em favor do Estado, aplicando o Tema 1.172, para
estabelecer que os programas estaduais de diferimento do ICMS nao violam o art. 158, IV, da
Constituicao, desde que o repasse da quota municipal ocorra quando o tributo efetivamente

ingressar nos cofres estaduais. O STF ainda reafirmou a modulacao dos efeitos, preservando as

requerimento do Ministério Publico ou da pessoa juridica de direito ptblico interessada, em caso de manifesto
interesse publico ou de flagrante ilegitimidade, e para evitar grave lesao a ordem, a satide, a seguranga e a economia
publicas.
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situacdes consolidadas, como os repasses ja efetuados e as sentengas transitadas em julgado,
mesmo que estas tenham sido decididas sob a 6tica do Tema 42.

A decisao demonstra que, apesar da mudanca no entendimento jurisprudencial (do Tema
42 para o Tema 1.172), o passivo acumulado ndo ¢ desconsiderado. A transi¢dao para o IBS,

nesse sentido, tera de lidar com as decisdes que ja foram consolidadas sob o regime anterior.
¢) SL 1.662 MC-REF / GO — Suspensao de Liminar

A Suspensao de Liminar 1.662, ajuizada pelo Municipio de Goiandira, tratou de decisao
do Tribunal de Justica de Goids que havia determinado o sobrestamento do cumprimento de
sentenga favoravel ao Municipio, relativo a restitui¢ao de parcelas do ICMS, que estavam sendo
retidas nos programas estaduais de incentivo fiscal FOMENTAR ¢ PRODUZIR. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. 2023)

A decisao foi favoravel ao Estado, tendo o STF refor¢cado o entendimento firmado no
Tema 1.172, confirmando que o repasse a parcela municipal do ICMS depende do ingresso
efetivo nos cofres estaduais e que o diferimento ndo configura retencdo, desde que ndo haja
supressao da quota municipal.

Nesse sentido, € de se repisar que o modelo de reparticdo do IBS terd de coexistir com
o estoque de litigios modulados, garantindo que o repasse aos Municipios ndo seja
comprometido por tentativas de adaptagdo local. O STF, ao assegurar que decisoes transitadas
em julgado sejam respeitadas, refor¢a que o novo regime de arrecadacdo deve preservar a

seguranga juridica e a estabilidade das receitas dos Municipios.

4.5.2.3.1 Conclusdo do Eixo IIl

Apesar de constituirem instrumentos de natureza estritamente cautelar e ndo envolverem
o julgamento do mérito das controvérsias, as Suspensdes de Tutela Provisoria e as Suspensoes
de Liminar analisadas neste eixo revelam um impacto federativo significativo. Esses
mecanismos processuais operam como freios emergenciais capazes de paralisar imediatamente
decisdes de instancias inferiores quando identificada potencial lesdo a ordem, a economia ou a
seguranca publicas. No contexto da reparticao das receitas do ICMS, sua utilizacao pelo Estado
de Goias e pelos Municipios afetados permitiu ao STF intervir preventivamente para resguardar
a estabilidade do pacto federativo enquanto as teses de fundo eram consolidadas no ambito da

Repercussao Geral.
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As decisdes examinadas demonstram que, mesmo no ambito cautelar, o STF aplicou de
maneira expressiva os entendimentos firmados nos Temas 42 e 1.172. De um lado, na STP 748,
o Tribunal reafirmou a forga normativa do Tema 42, reconhecendo a impossibilidade de
retencao da cota-parte municipal do ICMS sob o argumento de crise fiscal estadual. De outro,
nas SL 1.483 e SL 1.662, a Corte operou uma inflexao alinhada ao Tema 1.172, reconhecendo
a legitimidade dos regimes estaduais de diferimento (como FOMENTAR e PRODUZIR), desde
que preservado o repasse da quota municipal no momento do efetivo ingresso do tributo.

Assim, ainda que formalmente cautelares, essas decisdes funcionaram como verdadeiros
vetores de uniformizacdo jurisprudencial, estabilizando o sistema de reparticdo enquanto
coexistiam entendimentos em transicdo. Também preservaram a seguranca juridica ao
reafirmarem a modulacao dos efeitos do Tema 1.172, protegendo situagdes consolidadas sob a
otica do Tema 42. Com isso, delineiam pardmetros essenciais para a futura implementagdo do
IBS, que tera de absorver esse estoque de litigios modulados e harmonizar-se com a garantia
constitucional das receitas municipais. O STF, portanto, utilizou o instrumento cautelar ndo
apenas para controlar riscos imediatos, mas para reafirmar os marcos estruturantes do

federalismo fiscal brasileiro.

4.5.3 Interpretagdo dos resultados quantitativos e consolidagdo empirica da jurisprudéncia
analisada em matéria de reparti¢io do ICMS

A consolidacdao dos dados estruturados permitiu examinar, de maneira sistematica, o
padrao decisorio do STF em matéria de reparticio do ICMS, tanto sob a perspectiva dos
desfechos das a¢des quanto da temporalidade das decisdes e dos atores institucionais que as
proferiram.

Inicialmente, a filtragem do universo bruto de decisdes retornadas pela pesquisa
jurisprudencial revelou que a prevaléncia decisoria ¢ amplamente favoravel ao Municipio
(70,59%), com apenas 23,53% de desfechos favoraveis aos Estados/DF e 5,88% de resultados

parciais:
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Grafico 1 - Percentual de vitorias dos processos pertinentes
Percentual de vitorias dos processos pertinentes
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Fonte: elaborado pela autora

Essa amostra confirma empiricamente que o STF exerceu papel consistente de protecao
da parcela municipal, atuando para impedir que os Estados manipulassem a base de partilha por
meio de incentivos fiscais, retencdes indevidas ou modulagoes na formula de calculo.

Os dados revelam também uma assimetria expressiva na aplicacdo jurisprudencial dos
Temas 42 e 1172 pelo STF. Do total de 15 casos analisados, 12 (80%) aplicaram o Tema 42
(RE 572.762), enquanto apenas 3 (20%) aplicaram o Tema 1172 (RE 1.288.634):

Grafico 2 — Casos que aplicaram tema 42 ou 1172
Casos que aplicaram tema 42 ou 1172

*Frocessos em que restou apdicado o RE 1288634 [Tema 1172) ®Processos em que restou apiicado o RE 572762 {Tema 42)

3 (20%)

12 {80%}

Fonte: elaborado pela autora

Esses dados evidenciam a prevaléncia pratica do Tema 42 nas disputas federativas

acerca da reparticdo do ICMS, sugerindo que os conflitos envolvendo retengdo indevida da
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cota-parte municipal — nucleo do Tema 42 — s3o muito mais frequentes e litigiosos do que
aqueles ligados ao diferimento legitimo do ICMS, questdo central do Tema 1172.

A mensuragdo temporal demonstrou, ademais, que essa atuacdo protetiva nao se
desenvolveu de forma linear, mas se concentrou em determinados ciclos decisorios (2011,
2019, 2021 e 2024), anos coincidentes com o recrudescimento das praticas regionais de

incentivo fiscal e, mais recentemente, com a transicao normativa que antecedeu a substitui¢ao
do ICMS pelo IBS:

Grafico 3 — Evolugdo temporal das decisdes favoraveis aos Municipios

Evolucdo temporal das decisoes favoraveis aos Municipios
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Fonte: elaborado pela autora

No plano da autoria institucional das decisdes, a distribui¢do por relatoria revela outro
dado relevante. Ha nticleos de ministros que protagonizaram essa constru¢ao hermenéutica,

especialmente Celso de Mello, Dias Toffoli, Gilmar Mendes, Nunes Marques e Roberto

Barroso, como se observa:
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Grafico 4 — Quantidade de processos por Relator(a) do Acordao
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Fonte: elaborado pela autora
Nao se trata de dado meramente descritivo. Ao contrario, evidencia que a prote¢cdo da

quota municipal ndo emergiu como consenso horizontal e espontdneo da Corte, mas como
orientacdo doutrinaria consolidada e difundida por relatorias especificas, que produziram,
sedimentaram e irradiaram a matriz interpretativa que o Plenario passou a replicar.

Também ¢é importante apontar que embora a literatura costume analisar o problema da
reparti¢ao pelo prisma abstrato das ADIS, o achado empirico demonstrou que as controvérsias
mais relevantes se materializaram, de fato, no contencioso concreto (RE e ARE), que
concentram a maior parte do acervo pertinente.

Esse dado reconfigura a compreensdo do locus institucional da disputa. A protecao da
parcela municipal ndo emergiu prioritariamente na jurisdi¢do abstrata da constitucionalidade,
mas no controle difuso-recursal, em que o STF atuou diretamente sobre casos concretos em que
Estados buscavam — por vias indiretas — reduzir a base partilhavel. A densidade empirica do
recursal demonstra que a indisponibilidade da cota municipal ¢ constru¢do jurisprudencial
incremental, feita caso a caso, € ndo apenas tese abstrata afirmada em ADIs paradigmaéticas.

E forgoso reconhecer, portanto, que a articulagio dos graficos acima confirma que o
STF: o (i) selecionou o tema como relevante (indice de pertinéncia elevado), (i1) decidiu
majoritariamente em favor dos Municipios (dentro do escopo da pesquisa) e (iii) o fez com

intensidade varidvel no tempo e com vetores de relatoria identificaveis.
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Tal conjunto empiricamente objetivado sustenta a tese central desta pesquisa, no sentido
de que a jurisprudéncia do ICMS construiu a no¢do de indisponibilidade da cota municipal
como elemento estrutural do federalismo brasileiro, racionalidade que ¢ absorvida
normativamente pela EC 132/23 ao deslocar a governanga dos incentivos e da tributagdo sobre
consumo para o plano nacional, com o objetivo de encerrar os mecanismos unilaterais que

caracterizaram a guerra fiscal.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

De todo o exposto nesta pesquisa, depreende-se que o federalismo ndo constitui uma
formula estatica de distribuicdo de poder, mas sim uma estrutura institucional voltada a
cooperacao e a coordenacao entre os diferentes niveis de governo. A evolugao histérica do
federalismo fiscal brasileiro evidencia esse carater dinamico, que, longe de configurar um
modelo de equilibrio, consolidou-se como um sistema de equilibrios assimétricos, no qual os
mecanismos de reparticdo coexistem com incentivos estruturais a desigualdade territorial.

A andlise desenvolvida nesta pesquisa evidenciou que o ICMS, concebido como
principal tributo estadual e fonte relevante de receitas municipais, converteu-se no epicentro
das tensdes federativas no Brasil. Sua logica de arrecadagdo na origem — heranga do modelo
do IVC —reproduziu assimetrias regionais e fragilizou a autonomia fiscal local, fendmeno que,
como demonstrado nesta pesquisa, decorre da mecanismos de manipulagdo do imposto e da
auséncia de uma coordenag¢do nacional estavel. Compreender o ICMS ¢, portanto, compreender
a estrutura historica de incentivos que organizou o federalismo fiscal brasileiro desde 1988.

A chamada guerra fiscal foi a expressdo mais visivel dessa descoordenagdao. A
concessdo competitiva de beneficios tributdrios, embora motivada por estratégias de
industrializagdo regional, gerou um equilibrio regressivo ao deslocar arrecadacdo para os
estados mais fortes e reduzir artificialmente as bases partilhaveis do sistema. Como observa
Scaft, a propria Lei Kandir (LC n°® 87/1996) e o seu fundo compensatorio foram capturados por
critérios politicos e descolados de sua finalidade técnica. Em vez de fortalecer o pacto
cooperativo, cristalizou-se uma dependéncia vertical, em que os entes subnacionais passaram a
depender de transferéncias derivadas da arrecadac¢do de impostos estaduais — como o ICMS e
o IPVA — ou de repasses federais, o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).

Nesse cenario, o STF passou a exercer um papel de mediador estrutural no pacto
federativo. A auséncia de consensos politicos e a ineficacia dos foruns intergovernamentais
deslocaram para a Corte a funcdo de instancia estabilizadora das relacdes federativas. Essa
centralizacdo decisoria decorre de um sistema de incentivos concentrador, no qual a
dependéncia financeira dos entes subnacionais em relagcdo aos repasses constitucionais acaba
levando tanto municipios — em defesa da integridade de suas quotas — quanto estados — na
tentativa de restringi-las ou redefinir critérios de partilha— a recorrerem ao STF como instancia

de resolucdo das disputas distributivas.
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Os julgamentos analisados confirmaram a orientacdo do STF para a solidariedade, a
seguranga juridica e a protecao da autonomia municipal, mas também revelaram que o desenho
normativo do ICMS gera litigiosidade estrutural. O Supremo atua como balizador — nao como
reformador — de um modelo cuja prépria arquitetura produz conflito e judicializagdo
permanentes.

Entretanto, ¢ preciso reconhecer que esse protagonismo judicial ndo deriva apenas das
deficiéncias de coordenacao federativa, mas também da omissdo legislativa sistematica do
Congresso Nacional, que obriga o STF a suprir lacunas que inviabilizavam a efetividade do
pacto federativo. Tal atuacgdo substitutiva, longe de representar uma invasdo de competéncia, ¢
expressao de uma autorizagao constitucional — prevista nos arts. 5°, LXXI, e 103, §2°, da CF/88
— que impde a Corte o dever de garantir a concretizacdo das clausulas constitucionais diante
da inércia do Legislativo. O resultado, contudo, ¢ um desequilibrio institucional que concentra
no Judiciario a tarefa de manter a coesdo federativa, transformando a Corte em guardid nao
apenas da Constitui¢do, mas também da propria viabilidade financeira dos entes subnacionais.
Esse fenomeno reforca a importancia de um Congresso mais proativo, capaz de transformar
principios constitucionais em normas claras, efetivas de justica fiscal e autonomia federativa,
evitando que a judicializa¢do continue a substituir o didlogo politico.

A Reforma Tributaria (EC n°® 132/2023 e LC n°® 214/2025) inaugura, nesse contexto,
uma oportunidade histérica de transi¢do de paradigma. O IBS ndo representa apenas a
substituicdo de um tributo, mas uma reconfiguracdo da governanca fiscal nacional. Ao
concentrar no Comité Gestor do IBS (CGIBS) fungdes regulatorias, arrecadatorias e de
distribuicao de recursos, o novo sistema desloca o eixo de coordenacao do contencioso judicial
para a gestdo intergovernamental institucionalizada. Nesse ponto, a experiéncia acumulada do
STF, conforme analisada nesta pesquisa, oferece o repertoério normativo para essa transi¢ao,
pois reforca que a solidariedade federativa, a prote¢do da autonomia municipal e a corre¢ao das
assimetrias devem ser convertidas de padrdes decisérios para métricas operacionais na
reparticdo de receitas do IBS.

O federalismo cooperativo exige mais do que a criagdo de novas instituigdes. Ele requer
a implementacdo de mecanismos efetivos de coordenacdo intergovernamental. Uma proposta
para alcancgar isso ¢ flexibilizar o federalismo, associando os governos federal, estaduais e
municipais em 0rgdos colegiados com a responsabilidade de definir padrdes minimos,
supervisionar sua execu¢ao, intervir quando necessario e suplementar os recursos financeiros e

humanos dos entes mais pobres. Essa abordagem vai além de um ideal cooperativo abstrato,
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apontando para um modelo de federalismo responsivo, no qual a solidariedade nao se limita a
reparticdo de receitas, mas se traduz em arranjos institucionais de governanga compartilhada.
O Comité Gestor do IBS, se estruturado dentro dessa logica, poderia concretizar a visao de
transformar a cooperagdo federativa em pratica deliberativa e operacional, diminuindo a
distancia entre as normas e a realidade.

Entretanto, a simples adog¢do de arranjos cooperativos ndo garante a real dispersdo de
autoridade. Sem mecanismos eficazes de participacdo conjunta nas decisdes nacionais ¢ de
controle publico, a centralizacdo deciséria pode apenas mudar de forma, mantendo a
concentragdo de poder em novas esferas institucionais. O risco do IBS esta justamente nessa
dimensao tecnocratica, onde o poder centralizado em um comité pode substituir a guerra fiscal
por uma opacidade regulatoria, menos visivel, mas igualmente prejudicial.

Nesse sentido, a LC n® 214/2025 traz uma inovacao institucional relevante ao atribuir
ao Tribunal de Contas da Unido papel paramétrico, e ndo apenas fiscalizador. O art. 349 confere
ao TCU competéncia para produzir célculos e parametros que impactam diretamente a
distribuicdo do IBS?’ — transformando o controle externo em fun¢do preventiva de
estabilizacdo federativa. Essa inovagdo materializa o que a literatura denomina de
accountability?® federativa sistémica, articulando transparéncia e previsibilidade.

Ainda assim, o avanco normativo deve ser acompanhado por mecanismos continuos de
auditoria, divulgag¢do e revisdo dos critérios de rateio. A grande maioria dos municipios
brasileiros enfrenta um déficit estrutural, pois ndo gera receitas suficientes sequer para custear
suas proprias existéncias, o que revela que a autonomia formal, sem uma real sustentabilidade
fiscal, apenas aprofunda a dependéncia dos entes locais. Assim, a governanca cooperativa soO se
consolidard se houver transparéncia permanente nos fluxos redistributivos e se a atuacdo do
CGIBS e do TCU for permeada por controle social e publicidade ativa, transformando a

cooperagdo em uma politica de Estado e ndo em um ajuste pontual.

27 of. Art. 349 § 1° As aliquotas de referéncia e o redutor de que trata o inciso III do caput serdo fixados no ano
anterior ao de sua vigéncia, com base em calculos realizados pelo Tribunal de Contas da Unido, observado o
seguinte:

(..

28 O conceito de accountability federativa sistémica decorre da nogdo ampliada de accountability, entendida ndo
apenas como responsabilizacdo formal, mas como um processo continuo de controle publico que envolve
transparéncia, obrigacdo de prestar contas e possibilidade de sangdo. Conforme Pinho e Sacramento (2009), a
accountability implica tanto a answerability — o dever de informar e justificar decisdes — quanto o enforcement,
isto ¢, a capacidade institucional de impor consequéncias a comportamentos desviantes. No contexto federativo,
essa dimensdo assume carater sistémico, pois requer a atuacao articulada de diferentes niveis de governo e 6rgaos
de controle, como os Tribunais de Contas, que deixam de exercer fungdo meramente sancionatoria para atuar
também de modo preventivo e paramétrico, fortalecendo a transparéncia e a previsibilidade das relacdes
intergovernamentais.
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Em resposta a problematica central desta dissertagdo, conclui-se que a combinagao entre
o modelo distributivo do ICMS e sua judicializag¢do recorrente gerou um ciclo de dependéncia
institucional. Paradoxalmente, ¢ essa propria experiéncia — acumulada em 32 anos de
jurisdicdo constitucional sobre conflitos federativos — que fornece hoje a base normativa
indispensavel a efetividade do IBS. O STF, mais do que arbitro de litigios, produziu as bases
constitucionais operacionais que podem evitar que o novo sistema reproduza as distor¢des do
anterior.

Desse modo, confirma-se a hipdtese de que o STF foi o laboratorio normativo de onde
emergiram as balizas do federalismo cooperativo brasileiro. Se esses parametros forem
incorporados ao Comité Gestor do IBS e submetidos a mecanismos publicos de controle e
transparéncia, o novo sistema podera converter a solidariedade federativa — antes um valor
meramente retdorico — em um verdadeiro mecanismo institucional de justica distributiva,
realizando, enfim, o ideal de um federalismo cooperativo em pratica, € ndo apenas em texto.

Contudo, a efetividade dessas novas normas e a real implementagdo da reforma
tributaria dependem da ado¢do de medidas coercitivas preventivas, que garantam a aplicacao
das normas e evitem que disputas politicas e interesses locais prolonguem-se no Judicidrio por
mais décadas. Sem mecanismos de controle e a¢do corretiva, a oportunidade de aprimorar os

repasses pode ser desperdicada, perpetuando a judicializagdo e as tensoes federativas.
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