Reequilibrio do federalismo fiscal
brasileiro e a recuperacao do papel

constitucional do Senado: uma proposta

Rebalancing Brazilian fiscal federalism and restoring the

constitutional role of the Senate: a proposal

Raquel de Andrade Vieira Alves'

Resumo: Partindo da premissa de que a recuperagdo do papel constitucional do Senado
Federal como instituicdo de representagdo dos Estados ¢ essencial ao reequilibrio do
federalismo fiscal brasileiro, o presente artigo defende a institucionalizagdo de
organismos de negociagdo federativa e sua integragdo a dindmica legislativa da Casa. A
proposta busca fortalecer a participagdo dos entes subnacionais na formulacdo de
politicas tributérias e financeiras, reduzindo a predominancia de interesses partidarios
nacionais e da burocracia técnica federal em matérias de impacto federativo. Além
disso, permite que temas relevantes para a Federacdo ingressem no processo legislativo
precedidos de deliberagdo e coordenagdo interfederativa. Como encaminhamento
pratico, apresenta-se proposta de alteragdo regimental destinada a aperfeicoar os
mecanismos de cooperagdo federativa no ambito do Senado. Metodologicamente, a
pesquisa adota abordagem juridico-institucional e interdisciplinar, combinando anélise
dogmatica das competéncias constitucionais do Senado com revisao critica da literatura
de ciéncia politica sobre representacdo territorial e bicameralismo, mediante pesquisa
bibliografica e documental, exame da Constitui¢ao de 1988, experiéncias comparadas e
estudos empiricos produzidos no periodo p6s-1988.
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Abstract: Based on the premise that restoring the constitutional role of the Federal
Senate as an institution representing state interests is essential to rebalancing Brazilian
fiscal federalism, this article advocates the institutionalization of federative negotiation
bodies and their integration into the Senate's legislative dynamics. The proposal seeks
to strengthen the participation of subnational governments in the formulation of tax and
fiscal policies, reducing the predominance of national partisan interests and the
technical-bureaucratic influence of the federal Executive in matters affecting the
Federation. It also enables issues of federative relevance to enter the legislative process
preceded by coordination and deliberation among governmental entities. As a practical
outcome, the article presents a proposal to amend the Senate's internal rules in order to
improve federative cooperation mechanisms. Methodologically, the research adopts a
legal-institutional and interdisciplinary approach, combining dogmatic analysis of the
Senate s constitutional powers with a critical review of the political science literature on
territorial representation and bicameralism. The study is based on bibliographical and
documentary research, including the examination of the 1988 Constitution, comparative
experiences, and empirical studies on legislative behavior in the post-1988 period.
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Introducio

O presente artigo parte da premissa de que a recuperacao do papel constitucional
do Senado Federal® a fim de reafirmar sua condi¢do de instituicdo federativa de
representacdo dos interesses estaduais na arena decisoria central da Federacdo ¢
essencial para o reequilibrio do federalismo fiscal brasileiro. Requer, para tanto, a
institui¢ao de canais de negociacdo e de construcao do poder coletivo estadual, com
participagdo dos Executivos dos Estados, e a sua integracdo a dindmica legislativa do
Senado Federal em matéria fiscal, como forma de restabelecer o vinculo entre os
senadores e os Estados cujos interesses eles representam.

Para tanto, além do papel central que o Senado adquire nas Federagdes
contemporaneas, especialmente do ponto de vista da participacdo das unidades

descentralizadas na formulacdo de leis em ambito central relativas a distribuicdo de

*Neste estudo, utilizamos a palavra “Senado” para se referir de um modo geral as Segundas Casas que
integram o Poder Legislativo ou que funcionam como segunda instancia de deliberagdo no processo
legislativo, a exemplo do Bundesrat, ou na tradugdo: “Conselho Federal” alemao, que, embora nio
integre o Parlamento, tem participagdo no processo legislativo.
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recursos financeiros, a limitagdo de gastos, a disciplina geral dos tributos locais, dentre
outros temas que afetam diretamente as financas dos entes, serdo abordadas
especificamente as func¢des atribuidas ao Senado brasileiro em matéria fiscal, pela
Constitui¢ao de 1988.

Na sequéncia, o artigo analisa a relagdo entre o déficit de representacdo dos
Estados na formacao da vontade politica nacional e o funcionamento do Senado Federal
no Brasil, como instituicdo de coordenagdo federativa em matéria financeira e tributaria,
qualificacdo que se reflete essencialmente a partir de suas competéncias privativas,
exercidas em sua maioria por meio da edigao de resolugoes.

Embora ndo se volte a comprovagdo empirica do déficit de representacdo dos
Estados na arena deciséria central, a analise deste fendmeno se sustenta a partir dos
estudos mais recentes oriundos da ciéncia politica, os quais combinando diversas
variaveis com metodologias de pesquisa e andlise de dados acerca das proposi¢des
legislativas apreciadas pelo Senado brasileiro no periodo pds-1988, apontam para o
predominio na aprova¢do de matérias de interesse nacional pela Casa, em detrimento
das questdes federativas, com baixa coesdo entre as bancadas estaduais e alta influéncia
das liderancas partidarias, o que favorece também o poder de agenda do Executivo em
relacdo as proposicdes apreciadas pela Casa (Arretche, 2012; Figueiredo; Limongi,
2001; Lemos, 2008; Mendonga Sobrinho, 2014; Neiva; Soares, 2013; Rubiatti, 2017).

Com efeito, ha um vasto campo de atuacdo para o Senado Federal em matéria
tributaria e financeira, que, no entanto, ndo tem recebido a devida atencao por parte da
Casa, seja pela inagdo quanto a edigdo de atos normativos de interesse estadual,
imprescindiveis & manuten¢do do equilibrio federativo, ou contrarios ao interesse da
Unido em matéria de endividamento, seja pela atuagdo ratificadora de atos normativos
que nitidamente contrariam os interesses dos Estados, de modo a permitir a
concentragdo de recursos financeiros e poder decisorio fiscal nas maos da Unido.

Em um cenario de concentracao decisoria e da atividade legislativa com ampla
descentralizagdo executéria, como o mantido e exacerbado pela promulgacdo da
Constitui¢ao de 1988, as atencdes devem se voltar ndo mais a pura e simples questao da
concentragdo de receitas e poderes politicos nas maos da Unido Federal, e sim a atuagdo
do Senado Federal, ao qual compete, historicamente e pela exegese constitucional, a
representacdo dos interesses dos Estados na arena decisoria central. O contexto atual
coloca, portanto, o Congresso Nacional no foco dos debates em torno do federalismo

fiscal brasileiro.
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E justamente o que propde o presente artigo: dar um passo atras na analise e se
dedicar ao momento que antecede a concentragdo de receitas; na feliz expressdo de
Gilberto Bercovici, o estudo se volta ao “debate inacabado” a respeito da representagao
politica dos entes subnacionais dentro do federalismo fiscal brasileiro (Bercovici, 2004).

O objetivo geral deste trabalho €, portanto, demonstrar que a ampliagdo da
participagdo dos Estados-membros na formulacdo de politicas de cunho financeiro e
tributario na arena decisoria central da Federagdo, isto €, no Congresso Nacional, por
meio da colaboracdo de organismos de pactuagdo federativa com as atividades
desenvolvidas pelo Senado, ¢ um caminho possivel para obter-se um balanceamento
equilibrado de interesses nas deliberagdes do Parlamento, o que, sem duvidas, produzira
reflexos positivos no federalismo fiscal brasileiro.

E que, além de tornar o processo legislativo do Senado mais participativo do
ponto de vista dos Estados, a partir da tramitacdo de proposi¢des legislativas de cunho
fiscal, reduz-se a forte predomindncia de interesses partidarios de dmbito nacional na
Casa, em detrimento dos interesses federativos dos Estados, propiciando, ainda, que as
questdes de relevo para a Federacdo iniciem o tramite legislativo precedidas de
consenso ¢ deliberagdo com base em informagdes técnicas fornecidas pela burocracia
estadual.’

Quanto a metodologia, o estudo emprega pesquisa qualitativa de natureza
juridico-institucional, estruturada a partir de revisdo bibliografica e documental. A
analise combina a literatura juridica sobre federalismo fiscal e bicameralismo com
estudos empiricos produzidos pela ciéncia politica acerca do funcionamento do Senado
Federal no periodo posterior a Constituicdo de 1988. O trabalho também utiliza método
comparado para examinar experiéncias estrangeiras de representacdo territorial e
coordenagao federativa, com vistas a formulacdo de proposta institucional compativel
com o desenho constitucional brasileiro.

Ao final, a pesquisa aponta, como subproduto, a necessidade de reformas no
ambito regimental que dizem respeito ao modo de funcionamento e as deliberacdes da
Segunda Casa brasileira, em singela proposta com o intuito de colaborar com o

aperfeicoamento das relagdes federativas no Brasil (Apéndice I).

Destaca-se que o presente estudo niio se volta ao exame do processo legislativo orgamentdrio, que possui
uma dinamica especifica e concentrada na Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizacdo - CMO, comissdo permanente composta por deputados ¢ senadores, competente para analise
das proposicdes legislativas orcamentarias de iniciativa do Poder Executivo (artigo 166, §1°, da
Constitui¢do Federal).
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1 Federalismo fiscal cooperativo e o papel do Senado ou oOrgiao de funcio
equivalente

Inicialmente, € preciso reconhecer que as Federagdes contemporaneas, em boa
medida, ndo cabem mais no modelo de “federalismo dual” (ALMEIDA, 2005). Nem
mesmo a Federacdo americana mantém hoje as caracteristicas originais de formagao do
seu federalismo, ainda que ndo se possa dizer que houve um afastamento completo do
seu tradicional modelo dual.

A partir do momento em que as treze ex-coldnias britanicas renunciaram a sua
soberania em prol de um ente central, instaurou-se um modelo federativo fortemente
marcado pela estrita divisdo de competéncias entre os entes federados nos Estados
Unidos da América. Contudo, especialmente a partir da implementagdo da politica do
“New Deal”, nos anos que se seguiram a crise de 1929, o federalismo americano passou
a contar com algumas técnicas de cooperacdo entre as unidades descentralizadas e o
governo central, mitigando, assim, o regime dualista original pela aplicagcdo de leis
federais intervencionistas, com a indispensavel chancela da jurisprudéncia da Suprema
Corte (Dorf, 2018).

Com o passar do tempo e o surgimento de variadas formas de Estado Federal ao
longo da historia, algumas com governos centrais dispondo de ampla autoridade para
legislar sobre politicas que afetam diretamente as unidades subnacionais (v.g. Alemanha
e Austria), e outras que garantem maior autoridade legislativa e executiva aos governos
regionais (v.g. Estados Unidos e Suiga) (Arretche, 2013), ¢ possivel observar uma
evolucdo na propria teorizagdo em torno da ideia de federalismo, de tal forma que mais
do que tentar encontrar parametros que balizem o conceito de Federacdo importa a
teoria do federalismo democratico a analise de cada modelo em particular e de como a
relagdo entre as instituigdes federativas que o compdem e o ordenamento juridico que o
rege possibilitam em maior ou menor medida o exercicio da autoridade do governo
central na condug¢do de politicas que afetem os entes subnacionais.

Como ensina Paulo Bonavides, dessas transformagdes resultou um federalismo
novo, elastico, quase irreconhecivel aqueles que ainda sustentam com entono as
maximas do federalismo cléssico, e se recusam terminantemente a aceitar o que ocorreu
como variagdo necessaria, decorrente do desenvolvimento das praticas federativas,
segundo novos tempos € novas circunstancias (Bonavides, 2000).

Nao se trata, propriamente, de uma crise do federalismo, mas de uma ruptura

com uma determinada acep¢do de federalismo que traz, de certa forma, a marca do
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Estado Liberal e do excessivo prestigio a autonomia e as liberdades em detrimento dos
valores ligados a igualdade e a consequente redugdo de desigualdades, os quais impdem
a necessidade de cooperagao.

O federalismo cooperativo se justifica, assim, sob a Otica de um Estado
intervencionista, voltada a implementagdo de politicas publicas de redugdo das
desigualdades e desenvolvimento regional. Com isso, algumas questdes afetas a
determinados setores de atuagdo estatal passam a demandar um tratamento uniforme em
escala nacional, que nao se conforma a disciplina local.

A palavra cooperacdo, em sua acepg¢ao geral, significa “colaboracdo”, “trabalho
em conjunto”. Na realidade, seu uso como qualificagdo do federalismo nao ¢ novidade,
uma vez que ¢ impossivel haver um Estado Federal sem colaboragdo entre seus entes.
Ao proprio conceito de federalismo ¢ inerente determinado grau de cooperagdo, mesmo
que em pequeno nivel, conforme assinala Enoch Alberti Rovira (Rovira, 1986).

Atualmente, pode-se dizer que a tonica do federalismo reside na cooperagdo
intergovernamental, a qual, por sua vez, envolve uma ampla dimensdo
politico-institucional, ligada diretamente aos mecanismos de representagao regional no
Senado ou o6rgdo de funcdo equivalente.

Isso porque, no contexto de evolugdo do federalismo para um modelo
cooperativo, que marca as Federagdes contemporaneas, ainda que em graus variados, a
alta interdependéncia entre os niveis central e subnacional de governo requer a efetiva
possibilidade de influéncia desses ultimos nas decisdes politicas centrais, ndo somente
em relacdo a formulag¢do das politicas publicas que serdo desenvolvidas na esfera
regional e local, mas, sobretudo, no que concerne a partilha de receitas federais.

Como precisamente identificou Wilfried Swenden, quando as primeiras Cadmaras
Altas de Estados Federais surgiram os governos centrais possuiam um ambito de
atuacdo limitado a poucas atividades, em geral, relacionadas a defesa externa, cdmbio e
emissdo de moeda. Atualmente, porém, a maioria dos governos federais tém assumido
fungdes cada vez mais importantes, como o fornecimento da seguridade social, o
estabelecimento de uma estrutura regulatéria em areas politicas que geram altos niveis
de externalidades (v.g. meio ambiente e energia), saide e educagdo (Swenden, 2001).

As vezes, essas atividades podem invadir o &mbito das competéncias
constitucionalmente atribuidas aos entes subnacionais. Ademais, em Federagdes de
grande extensao territorial € com assimetrias regionais de diversas ordens ¢ comum que

politicas publicas essenciais tenham a sua execucdo descentralizada, enquanto a
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regulagdo permanece no ambito decisorio central. Em paralelo, a maior parte da renda
tende a ser arrecadada pelo governo federal, de maneira que os governos subnacionais
dependem de recursos por ele arrecadados para composicao de metade ou mais de sua
receita (Swenden, 2001).

Dessa forma, quando se fala em federalismo fiscal cooperativo ndo se trata
apenas de considerar a presenca de mecanismos financeiros de cooperacdo e repasse de
receitas, mas da efetiva participagdo dos Estados-membros nas arenas decisorias
centrais da Federacdo, pois sem a garantia da representatividade adequada a
distribui¢do equilibrada de recursos ficara seriamente comprometida.

Atento a isso, Wilfried Swenden observa que a efetividade do desempenho do
papel de representacdo dos interesses territoriais frente ao poder decisério central,
exercido pela Camara Alta, dependera dos poderes e incentivos previstos para que os
seus membros possam atuar de acordo com os interesses do territério que representam
(Swenden, 2001).

Tais atribuigdes correspondem ao design institucional que pauta o exercicio de
suas atividades legislativas, no qual se inserem as competéncias constitucionais da
Camara Alta e as regras relativas ao seu modo de funcionamento, correspondentes a sua
organizac¢do interna e de seus trabalhos, bem como a disciplina do processo decisorio,
seja em ambito constitucional, seja em ambito regimental (v.g. as regras relativas a
iniciativa legislativa, a interven¢do obrigatoria, ao poder de emenda e de veto, bem
como de solugdo de impasses entre as Casas; dentre outras).

Nesse sentido, Wilfried Swenden investiga quais poderes devem ser atribuidos a
Camara Alta a fim de que ela possa efetivamente representar os interesses subnacionais.
A partir de sua andlise, ¢ possivel concluir que se deveria esperar que a Camara Alta
tivesse o direito de introduzir, alterar ou vetar mudancgas constitucionais que alterem o
equilibrio de poderes entre os niveis federal e regional de governo; para codecidir sobre
as transferéncias de recursos financeiros do governo federal para os entes subnacionais;
ou para influenciar a legislacdo tributaria federal relativa a tributos partilhados com os
demais entes (Swenden, 2001).

Em paralelo, o autor reconhece a importadncia, ao menos em parte, da
composicao ¢ da forma de selecdo dos membros da Segunda Casa como incentivo
institucional a sua atuagdo federativa. Quando os poderes e incentivos a atuagdo
federativa da Camara Alta sdo escassos, Swenden introduz a ideia de canais

alternativos de representacdo dos interesses subnacionais, com base em sistemas
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federativos parlamentaristas, nos quais as relagdes intergovernamentais adquirem a
forma de relagdes interexecutivos, mediante 6rgdos de gestdo interfederativa, como a
Conferéncia de Primeiros-Ministros, no Canada, e o Council of Australian Governments
- COAG, na Australia (Swenden, 2001).

A despeito de tratarem da representagdo dos interesses territoriais em outra
esfera decisoria, que ndo o Poder Legislativo, € interessante o estimulo a iniciativas
deliberativas de cooperacdo e aperfeigoamento do modelo federal, como uma espécie de
“think thank” federativo.

Tais canais de didlogo deveriam atuar em colabora¢do com o Parlamento, a fim
de subsidiar os debates técnicos durante o processo deliberativo da Camara Alta,
especialmente onde ha um enfraquecimento da representagdo dos entes subnacionais no
Poder Legislativo central, como € o caso do Brasil.

E precisamente essa a proposta desenvolvida ao longo deste trabalho.

2 O Senado brasileiro e suas fun¢oes em matéria fiscal

A Constituigdo de 1988 atribui ao Senado Federal posi¢cdo singular na
arquitetura institucional do federalismo fiscal brasileiro. Embora a Casa compartilhe
com a Camara dos Deputados o exercicio da func¢do legislativa em sentido amplo, um
conjunto expressivo de competéncias constitucionais foi reservado exclusivamente ao
Senado em razdo de sua vocagao federativa. Tais atribuigdes revelam que a participagao
da Casa na disciplina das finangas publicas transcende a atuacao ordindria no processo
legislativo, alcancando func¢des de coordenacdo, harmonizagdo e supervisao de aspectos
centrais da atividade financeira do Estado.

Essa posi¢ao diferenciada decorre da propria logica do federalismo. Em sistemas
federativos, as decisoes relativas a reparti¢ao de recursos, ao endividamento ptblico e a
disciplina dos tributos subnacionais afetam diretamente o equilibrio entre os diferentes
niveis de governo. Por essa razdo, diversas constitui¢des atribuem as Segundas Casas
fungdes especificas relacionadas a protecdo dos interesses territoriais.

No caso brasileiro, esse desenho institucional manifesta-se essencialmente por
meio de competéncias privativas, exercidas por meio de resolugcdo, que conferem ao
Senado papel de destaque na conformagdo da chamada Constitui¢do Financeira,
entendida como o conjunto de normas constitucionais que estruturam a obtengao, gestao

e distribui¢ao dos recursos publicos (Torres, 2014).
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E certo que o Senado também exerce funcgdes tradicionalmente associadas a
estabilizacdo institucional, como o julgamento de autoridades por crime de
responsabilidade, a aprova¢do de indicagdes para cargos estratégicos da Republica e a
suspensdo da execucdao de leis declaradas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal
Federal (Rocha, 2017). Essas atribui¢des, contudo, ndo esgotam a sua identidade
constitucional. Ao lado dessa dimensdao moderadora, a Constitui¢do reservou a Casa
competéncias diretamente relacionadas a preservagdo do equilibrio federativo,
especialmente em matéria financeira e tributaria.

Além das atribuigdes exercidas por meio de resolugdes de competéncia
privativa, ainda como parte da atuacdo voltada a manuten¢@o do equilibrio fiscal dentro
da Federagdo, o Senado participa da elaboracdo de leis complementares responsaveis
pela disciplina das normas gerais de direito financeiro e tributdrio, bem como exerce
fungdes de fiscalizacao financeira e orgamentaria por intermédio dos instrumentos de
controle parlamentar previstos pela Constituigdo. Nesse campo, destacam-se a
requisi¢do de informagdes a autoridades publicas, a convocacao de Ministros de Estado,
a criacdo de Comissoes Parlamentares de Inquérito e a interagdo institucional com o
Tribunal de Contas da Uniao.

A reunido dessas competéncias permite compreender por que a Constitui¢do de
1988 conferiu ao Senado posi¢do diferenciada na estrutura federativa brasileira. Mais do
que simples instancia revisora do processo legislativo, a Casa atua como 6rgao de
coordenagao das relagdes financeiras entre os entes federados, desempenhando fungdes
indispensaveis a preservacao do equilibrio fiscal da Federagao.

A seguir, no que toca ao escopo do presente trabalho, faremos um exame das
fungdes fiscais do Senado brasileiro, exercidas de forma privativa, que podem ser
divididas em trés grandes grupos, a saber: (i) atribuigdes privativas relativas ao controle
do endividamento publico dos entes federados, situadas em grande parte no artigo 52 da
Constituicao; (ii) atribuigdes privativas relativas a harmonizagao de aliquotas no sistema
tributario nacional, concentradas nos artigos 155, 156-A e 195 da Constituicao; e (iii) a
atribuicao privativa constante no inciso XV, do artigo 52, introduzida pela Emenda
Constitucional n® 42/2003, relativa a avaliagdo da funcionalidade do sistema tributario

nacional e do desempenho das administragdes tributarias (Alves, 2025a).
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2.1 Competéncias relativas ao endividamento piblico

Dentre as atribui¢des constitucionais reservadas ao Senado Federal, no Brasil,
destacam-se aquelas relacionadas ao controle do endividamento dos entes federados.
Trata-se de conjunto de competéncias singular no constitucionalismo comparado
(Neiva; Soares, 2013; Oliveira, 2014), por meio do qual a Constitui¢ao de 1988 conferiu
a Casa papel central na preservacdo da estabilidade fiscal da Federacdo e na
coordenacdo financeira entre os diferentes niveis de governo.

Nos termos do artigo 52, incisos V a IX, compete privativamente ao Senado
autorizar operacgoes externas de natureza financeira de interesse da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e de suas entidades da administra¢do indireta; fixar
limites globais para o montante da divida consolidada da Unido e dos demais entes
federados; disciplinar limites e condi¢des para operagdes de crédito interno e externo;
estabelecer critérios para a concessdo de garantias pela Unido; e definir os parametros
relativos a divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A atribuicdo dessas competéncias ao Senado ndo decorre de mero acaso
histérico. Em Federagdes caracterizadas pela autonomia financeira dos entes
subnacionais, o endividamento excessivo de determinado governo regional pode
produzir externalidades negativas para todo o sistema federativo, comprometendo a
credibilidade fiscal do pais e impondo custos compartilhados aos demais entes. A
atuacdo do Senado busca justamente prevenir tais distor¢des, funcionando como
instancia de coordenagdo e supervisao das finangas publicas federativas.

A evolugdo constitucional brasileira demonstra progressiva ampliacdo desse
papel. Se, sob a Constituigdo de 1891, Estados e Municipios podiam contrair
empréstimos externos sem controle centralizado (Oliveira, 2014), as Constitui¢cdes
posteriores passaram gradualmente a incorporar mecanismos de supervisdo exercidos
pelo Senado. O texto de 1988 consolidou esse processo ao conferir a Casa competéncias
abrangentes ndo apenas sobre o endividamento dos entes subnacionais, mas também
sobre a propria divida da Unido, transformando-a em protagonista da governanca fiscal
federativa.

Sob essa perspectiva, o controle do endividamento publico ndo constitui mera
atividade administrativa ou técnica. Trata-se de instrumento voltado a preservacao do
equilibrio federativo, por meio do qual o Senado exerce fungdo de coordenagdo
financeira indispensavel a sustentabilidade das relagdes fiscais entre os diferentes niveis

de governo.
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2.2 Competéncias relativas a harmonizacao tributaria

Ao lado das atribuicdes relacionadas ao endividamento publico, a Constituicao
Federal reservou ao Senado importantes competéncias voltadas a harmonizagdo do
sistema tributario nacional. Essas atribui¢cdes revelam a preocupagdo do constituinte em
conciliar a autonomia tributdria dos entes federados com a necessidade de preservar a
unidade econdémica do mercado nacional e evitar conflitos decorrentes da competicdo
fiscal entre Estados ¢ Municipios.

Nesse contexto, cabe ao Senado fixar as aliquotas aplicaveis as operagdes
interestaduais e de exportacdo sujeitas ao Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servigos (ICMS), bem como estabelecer aliquotas minimas e maximas em hipoteses
especificas previstas pela Constituicdo. A Casa também detém competéncia para fixar a
aliquota maxima do Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdo (ITCMD) e a
aliquota minima do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA),
instrumentos destinados a reduzir assimetrias excessivas na tributag¢ao estadual.

A logica subjacente a essas atribui¢des € eminentemente federativa. Embora os
tributos mencionados integrem a competéncia dos Estados, seus efeitos frequentemente
ultrapassam os limites territoriais de cada unidade federada, produzindo impactos sobre
a arrecadacdo e a competitividade econdmica das demais. Por essa razdo, a Constituicao
atribuiu a0 Senado a fung¢do de coordenar determinados aspectos da tributagao
subnacional, mediante a edi¢cdo de resolucdes com eficacia nacional.

A relevancia dessa competéncia foi reforgada pela Emenda Constitucional (EC)
n°® 132/2023. Com a criagdo do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribui¢do
sobre Bens e Servigos (CBS), o Senado passou a desempenhar papel decisivo na fixa¢ao
das respectivas aliquotas de referéncia, assumindo responsabilidade direta na
preservacao do equilibrio arrecadatério entre os diferentes entes federados. Com isso, a
reforma tributaria ampliou suas atribuicdes e reafirmou sua posi¢cdo estratégica na
estrutura do federalismo fiscal brasileiro.

Assim, as competéncias tributdrias atribuidas ao Senado revelam uma dimensao
especifica de sua fun¢do federativa: a de harmonizar interesses fiscais potencialmente
conflitantes entre os entes subnacionais, assegurando que o exercicio da autonomia
tributaria seja compativel com a estabilidade e a integracdo do sistema tributario

nacional.
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2.3 O Senado como avaliador da funcionalidade do sistema tributario nacional e do
desempenho das administracoes tributarias

Por fim, cabe ainda ao Senado efetuar, conforme o inciso XV do artigo 52 da
Constitui¢ao, a avaliacdo da funcionalidade do sistema tributario nacional e do
desempenho das administragdes tributarias. Trata-se de competéncia introduzida pela
Emenda Constitucional n® 42/2003, que amplia o papel da Casa para além da fixacdo de
parametros normativos especificos em matéria tributdria e financeira, atribuindo-lhe
também funcao permanente de diagndstico, acompanhamento e controle institucional do
funcionamento do sistema fiscal brasileiro.

Essa atribuicdo possui inequivoca relevancia federativa. A funcionalidade do
sistema tributdrio nacional ndo pode ser examinada apenas sob a perspectiva da
arrecadagdo global ou da eficiéncia administrativa da Unido. Em uma Federacdo, a
avaliagdo do sistema deve considerar também a distribui¢do de competéncias, a
suficiéncia financeira dos entes subnacionais, os efeitos das normas gerais sobre a
autonomia estadual e municipal, a capacidade institucional das administra¢des
tributarias e os impactos das politicas fiscais sobre o equilibrio federativo.

No entanto, apesar de seu potencial, essa competéncia permanece
subaproveitada. A avaliacdo prevista no artigo 52, inciso XV, da Constitui¢cdo poderia
permitir ao Senado produzir diagnodsticos periddicos sobre distor¢cdes do sistema
tributario, identificar assimetrias na capacidade administrativa dos entes, monitorar os
efeitos de reformas legislativas e subsidiar a formulagdo de politicas voltadas ao
aperfeicoamento da Federagdo fiscal. Sua baixa utiliza¢do revela, portanto, mais um
aspecto do distanciamento entre a posi¢ao constitucional atribuida ao Senado e o efetivo
desempenho de sua funcao federativa.

A relevancia dessa atribui¢ao tornou-se ainda mais evidente com a Emenda
Constitucional n° 132/2023. A implementagdo do novo modelo de tributacdo sobre o
consumo, estruturado em torno do IBS e da CBS, exigird acompanhamento permanente
dos efeitos arrecadatorios, administrativos e federativos da reforma. Nesse cenario, a
avaliagdo da funcionalidade do sistema tributdrio nacional ¢ do desempenho das
administracdes tributdrias deixa de ser competéncia meramente programatica ou
residual, passando a constituir instrumento indispensavel de controle institucional da
transi¢do e de preservagao do equilibrio entre Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios.

Revista de Direito da Amazoénia, v. 3, n. 1, jan./jun., 2026. ISSN: 2675-8660
12



ALVES, Raquel de Andrade Vieira

E justamente nesse ponto que a interlocugdo entre o Senado Federal e
organismos de coordenagdo fiscal — como o CONFAZ, o Comité Gestor do IBS, o
Conselho da Federagcdo e o Conselho de Gestdao Fiscal, quando instituido — revela-se
particularmente importante. A competéncia avaliativa do artigo 52, XV, demanda
informagdes técnicas qualificadas e dados produzidos pelas administragdes tributérias
dos diferentes entes federados. Por isso, sua efetivacdo depende ndo apenas da atuacio
interna da Casa, mas também da institucionalizagdo de mecanismos capazes de
aproximar o Senado das instancias executivas responsaveis pela gestao cotidiana do

sistema fiscal.

3 Federalismo fiscal brasileiro e o déficit de representacio dos Estados no Senado
Federal

O federalismo fiscal brasileiro reflete ao longo de sua histéria um modelo de
descentralizagdo meramente executoria, caracterizado pela elevada concentragcdo de
receitas e de competéncias legislativas no ente central. Essa trajetoria ndo apenas marca
a chamada “path dependence” da Federagdo brasileira!, como, conforme ja adiantado,
necessariamente, desloca o debate para a representatividade dos entes subnacionais no
Legislativo federal.

Segundo Marta Arretche e Rogério Schlegel (Arretche; Schlegel, 2014), o
posicionamento do Brasil no Regional Authority Index (RAI)’ revela configuragdo
distinta tanto das Federacdes classicas, marcadas por maior autonomia deciséria dos
entes subnacionais, quanto das Federacdes cooperativas europeias. Embora o pais
apresente caracteristicas associadas a coordenag¢do nacional tipica dos modelos
cooperativos, os governos estaduais dispdem de menor capacidade de influéncia sobre
as decisdes adotadas nas arenas centrais de poder.

Isso fica mais evidente a partir do contexto fiscal pds-1988, na medida em que a
despeito da propalada influéncia politica dos governadores e do poder de veto estadual,
mencionados por parte da literatura quando se refere ao periodo, eles ndo conseguiram
impedir a aprovacao das reformas constantes na agenda do Executivo federal que

acabaram por reduzir os recursos disponiveis aos Estados, seja pelo aumento da

*Aspectos historico-estruturais que, aliados a elementos conjunturais relevantes, como a situagdo da
economia nacional e a crise fiscal dos Estados da década de 1980 e do inicio dos anos 1990,
condicionam o desenvolvimento da Federagao.

A metodologia do RAI parte de desenvolvimentos recentes da analise comparada, que apontam para a relevancia da
distingdo conceitual entre right to decide (direito de decidir) e right to act (direito de agir). O primeiro se refere ao
direito dos governos para definir as regras e o desenho das politicas, ao passo que o segundo diz respeito a quem
cabe implementa-las (Arretche; Schlegel, 2014).
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arrecadacdo federal via contribui¢cdes e desvinculagdo de parcela de sua arrecadagdo,
seja pela restricdo a obtencdo de receitas extrafiscais via controle do gasto publico,
dentre outras medidas que, ao fim e ao cabo, redundaram na reduc¢do do proprio poder
politico dos governadores.

A literatura de ciéncia politica produzida nas ultimas duas décadas converge em
quatro conclusdes centrais acerca do funcionamento do Senado brasileiro pds-1988: (i)
predominancia da disciplina partidaria sobre a coesdo das bancadas estaduais; (ii)
influéncia significativa das liderangas partidarias e da coalizdo governista na defini¢ao
da agenda legislativa; (iii) prevaléncia de proposi¢des de alcance nacional em
detrimento de matérias de interesse federativo; e (iv) reduzida capacidade dos governos
estaduais de influenciar as deliberagdes centrais por intermédio da Casa da Federagao.
Embora empreguem metodologias distintas e recortes temporais variados, estudos de
Marta Arretche (Arretche, 2012), Pedro Robson Pereira Neiva e Marcia Soares (Neiva;
Soares, 2013), Paulo Magalhdes Araujo (Araujo, 2008), Paolo Ricci (Ricci, 2008),
Milton de Souza Mendonga Sobrinho (Mendonga Sobrinho, 2014), Bruno Rubiatti
(Rubiatti, 2017), Marcello Simao Branco (Branco, 2007) e outros convergem para o
diagnostico de que o Senado brasileiro opera predominantemente como arena partidaria
nacional, e ndo como espago institucional de coordenacgao dos interesses estaduais.

A par dos mencionados estudos, identifica-se, ainda, um cendrio de omissao
legislativa no que concerne a edicdo de resolucdes de competéncia privativa do Senado
— de interesse predominantemente fiscal-federativo —, como ¢ o caso da fixacdo de
limites para a divida consolidada da Unido®, e da fixagdo de aliquotas minimas de IPVA.

E que, como visto, para além da competéncia privativa do Senado em relagio a
autorizagdo para endividamento, a Casa detém a importante funcdo de fixar aliquotas
homogéneas para os impostos de competéncia estadual, com a finalidade de evitar a

guerra fiscal entre os Estados e garantir a manuten¢do do equilibrio federativo,

°Em 18 de outubro de 2000, o Senado Federal, apos receber a Mensagem n° 154 do Governo Federal, no
intuito de regulamentar o artigo 30, incisos I e II da LRF, determinou o desmembramento da mensagem
em duas propostas auténomas, atribuindo-se a designacdo de Mensagem n° 154 a proposta relativa a
fixacdo do limite global para o montante da divida consolidada Unido, e de Mensagem n° 154-A
referente a fixagdo dos limites globais para os montantes das dividas consolidadas Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

A Mensagem n° 154-A, de 2000, como mencionado alhures, foi aprovada em 20 de dezembro de 2001,
transformando-se na Resolu¢do do Senado Federal n® 40, de 2001. Todavia, quanto a Mensagem 154,
apos passados mais de sete anos de sua remessa ao Senado Federal, somente em 2007 a Comissao de
Assuntos Econdémicos do Senado Federal aprovou o parecer de encaminhamento, dando origem ao
Projeto de Resolugdo n° 84/2007, de relatoria inicialmente do Senador Romero Jucd. Apds uma
paralisag@o no trdmite, com o arquivamento do PRS, em 2014, e nova tentativa de retomada do assunto
pelo Senado, a proposigao legislativa foi definitivamente arquivada, em 2018.
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atribui¢do que também se reveste de carater privativo e ¢ exercida mediante a edigdo de
resolugdes. Nao obstante, o exercicio da competéncia privativa do Senado em matéria
tributaria revela a pouca preocupacao dos senadores com o desempenho da fungdo
federativa de coordenagdo normativa atribuida a Casa pela Constituicdao de 1988.

Com efeito, até o0 momento, o Senado Federal editou resolugdes tributarias com
a finalidade de fixar as aliquotas interestaduais de ICMS, como ¢ o caso das Resolugdes
n® 22, de 19 de maio de 1989; n° 95, de 13 de dezembro de 1996; e n° 13, de 25 de abril
de 2012; e com a finalidade de fixar a aliquota méxima do ITCMD, c.f. Resolu¢ao n° 9,
de 5 de maio de 1992.

Embora o exercicio da respectiva competéncia da Casa em relacdo as aliquotas
interestaduais de ICMS tenha inegével relevancia federativa e afete o interesse dos
Estados, evidencia, a0 mesmo tempo, o carater nacional do imposto, especialmente,
diante da iniciativa reservada ao Presidente da Republica, como bem reconhece Heleno
Taveira Torres (Torres, 2013), ao lado da iniciativa do ter¢co dos senadores para a sua
proposicdo, nos termos do artigo 155, §2° inciso IV. J4 em relagdo a edigdo de
resolugdes que ndo revelam um interesse nacional, como ¢ o caso das fixadoras das
aliquotas minimas de IPVA, o Senado tem se omitido no exercicio de sua fungao.

Assim, assuntos que ndo mobilizam o interesse nacional e ndo constituem
prioridade partidaria, como os relativos aos interesses estaduais, ndo ganham destaque
na agenda legislativa do Senado Federal.

Nesse aspecto, ao contrario de muitas Federagdes, como, por exemplo, Australia,
Alemanha e Canadd, a Federacdo brasileira ndo conta com a presenca de institui¢cdes de
cooperagdo horizontal, em que se reunem representantes dos Executivos estaduais para
construgdo de um consenso coletivo, nem, tampouco, com instituicdes de cooperacao
intergovernamental que propiciem a negociagdo entre as diferentes esferas da
Federacao, no nivel vertical. Ao revés, as relacdes entre os Estados t€ém sido marcadas
pela falta de cooperacdo e pela proeminéncia de iniciativas individuais de cada governo
estadual para atragdo de investimentos, inclusive, junto ao Senado Federal.

Em um cenario em que predominam os interesses nacionais dos partidos no
Senado, essa deficiéncia dificulta o estabelecimento de um contraponto pela formacao
de uma identidade coletiva no ambito estadual, que poderia catalisar o interesse comum
dos niveis intermediarios de governo frente ao governo central. O maximo que se
observa at¢ o periodo recente ¢ a existéncia do Conselho Nacional de Politica

Fazenddria (CONFAZ), em funcionamento antes mesmo da vigéncia do regime
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constitucional de 1988, mas que além de ter uma atuagdo mais significativa no ambito
das renuncias fiscais em relacdo ao ICMS, possui uma dinamica de funcionamento que
ndo propicia a constru¢do de um consenso coletivo (Prado, 2007).

Ademais, o CONFAZ nao possui competéncia para atuagao junto ao Poder
Legislativo, ainda que de maneira técnica e colaborativa, a fim de subsidiar as
deliberacdes de interesse dos Estados no Senado Federal. Por isso, fora a necessidade de
expansao do alcance de espacos deliberativos como esse, para além das politicas
publicas de execucdo descentralizada, é preciso trazer o resultado desses consensos
obtidos pelas instancias de pactuagdo no ambito executivo para o processo legislativo.

Portanto, ndo basta a simples existéncia de instituicdes de negociacdo e de
pactuagdo coletiva, no nivel horizontal e vertical da Federagdo. E preciso que elas
existam e que em alguma medida o resultado das negociacdes federativas e das agendas
comuns seja transposto para o processo legislativo federal, através da atuacdo da
Camara Alta.

Ainda que o Senado brasileiro ndo combine elementos proprios de um o6rgao do
Poder Executivo, como ocorre com o Bundesrat alemdo, o que desperta questdes
relevantes em termos de compatibilizagdo do federalismo com a democracia, ¢
perfeitamente possivel que a dindmica legislativa da Segunda Casa conte com a
participagdo de instituicdes de negociacao federativa entre os Executivos estaduais e, a
depender do caso, com a presenca também de representantes do Executivo federal.

Nesse aspecto, os poderes constitucionais atribuidos as Segundas Casas sao
diversos. No tocante ao processo legislativo, encontram-se diferengas quanto ao poder
de iniciativa, aos poderes de emenda e as possibilidades de veto, assim como no que
toca a resolucdo de conflitos entre as duas Casas. Como reconhece José Adércio
Sampaio Leite, nos paises presidencialistas a disciplina partidaria e os poderes formais
atribuidos a deliberacdo no ambito do processo legislativo federal podem conferir a
Camara Alta uma forga diferencial (Sampaio, 2018).

No caso brasileiro, o déficit de representacdo estadual do Senado poderia ser
atenuado a partir do estabelecimento de organismos de constru¢do de consenso coletivo
no nivel horizontal, de forma que as negociagdes prévias entre os Executivos dos
Estados, em certos casos com a presenga do Executivo federal, fossem introduzidas na
dindmica legislativa da Segunda Casa.

Tais organismos funcionariam, assim, como verdadeiros canais alternativos de

didlogo e representagdo dos entes subnacionais ndo apenas perante o Executivo federal,
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mas dentro do processo decisorio central. Supririam uma lacuna, no caso dos

Municipios, e corrigiriam uma deficiéncia cronica em relagdo aos Estados.

4 A reforma tributaria e a reafirmacio do papel federativo do Senado: necessidade
de interlocucio com o Comité Gestor do IBS

De inicio, cumpre notar que a propria tramitagdo da proposta que deu origem a
EC n° 132/2023, que implementou a reforma tributaria no pais a partir da unificagdo dos
tributos sobre o consumo e criagdo de um Imposto de Valor Agregado (IVA) dual’,
aprovada pelo Congresso Nacional no final de 2023, fornece um exemplo interessante
da falta de cooperacdo entre os Estados brasileiros e da proeminéncia de iniciativas
individuais de cada governo estadual para atracdo de investimentos, junto ao proprio
Senado Federal.

E que se esperava que o Senado aportasse contribui¢des relevantes a Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) n® 45-A de 2019, especialmente, do ponto de vista dos
Estados. No entanto, foi justamente no Senado que se reduziu o escopo do até entdo
“Conselho Federativo do IBS”, desidratando as suas competéncias até transformé-lo em
um comité gestor de um imposto compartilhado. E mais: foi no Senado que novas
excegoes a pretendida aliquota uniforme dos tributos criados foram inseridas, a fim de
conferir tratamento especial a diversos setores econdmicos e, sobretudo, no tocante ao
delineamento do regime tributdrio da Zona Franca de Manaus, com sugestdo do relator
da proposta na Comissdao de Constituicdo e Justiga (CCJ), Senador Eduardo Braga,
representante do Estado do Amazonas, de criagdo de uma contribui¢do de intervencao
no dominio econdmico na regiao.

Fica clara aqui a logica da prevaléncia de interesses individuais de determinados
Estados, a depender da relatoria dos projetos, em detrimento do interesse coletivo estatal
dentro da Federagdo. Destaca-se que a disciplina do tema sugerida pelo relator na CCJ
foi retirada do texto final pela Camara dos Deputados, mediante acordo, sendo
substituida pela cobranga do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para bens

produzidos fora da Zona Franca de Manaus.®

’A Emenda Constitucional n® 132/2023 inaugurou uma transformagdo estrutural na tributagdo sobre o
consumo do pais ao instituir o modelo dual do IVA brasileiro, composto pela Contribui¢do sobre Bens e
Servigos (CBS), de competéncia federal, e pelo Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), cuja competéncia é
compartilhada entre Estados, Distrito Federal ¢ Municipios. A regulamentagdo subsequente pelas Leis
Complementares n° 214/2025 e n°® 227/2026 estruturou a arquitetura administrativa, tecnoldgica e
procedimental do novo sistema.

$Ver:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/12/15/braga-mesmo-com-mudancas-da-camara-sobr
e-reforma-promulgacao-e-esperada. Acesso em: 10 abr. 2026.

Revista de Direito da Amazoénia, v. 3, n. 1, jan./jun., 2026. ISSN: 2675-8660
17



ALVES, Raquel de Andrade Vieira

De todo modo, ainda que a tramita¢do da proposta de reforma tributaria venha
apenas a reafirmar o comportamento individualista dos Estados dentro do Senado
Federal e o déficit de representagdao do poder coletivo estadual, fato ¢ que, seguindo a
tendéncia do texto originario da Constituicdo de 1988, a reforma tributaria relega a Casa
papel de destaque na disciplina do principal tributo de competéncia comum estadual e
municipal: o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS). Assim, cabera ao Senado Federal,
mediante resolugdo, a fixacdo da aliquota de referéncia do imposto a ser aplicada para
cada esfera federativa, nos termos de lei complementar, salvo disposi¢ao em contrario
em lei especifica do ente (artigo 156-A, §1°, inciso XII, da Constituicdo Federal); além
da fixa¢ao da aliquota de referéncia da CBS (conforme o § 16, do artigo 195).

Ainda, nos termos do § 9° do artigo 156-A da Constituicdo Federal, qualquer
alteracdo na legislacdo federal que reduza ou eleve a arrecadacdo do IBS deverd ser
compensada pela elevagdo ou reducdo, pelo Senado Federal, das aliquotas de referéncia,
de modo a se preservar a arrecadagdo das esferas federativas, nos termos de lei
complementar.

Dessa forma, a fixagdo de aliquotas de referéncia do IBS e da CBS pelo Senado
Federal deverd considerar os efeitos dos regimes especificos, diferenciados ou
favorecidos de tributagdo sobre a arrecadacdo, bem como o proprio regime de transicao
estabelecido no texto da proposta, e compensar os entes pela redugdo gradativa até a
extingdo dos atuais tributos vigentes (art. 130 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias - ADCT).

Com efeito, a fixacdo das aliquotas de referéncia do IBS e da CBS pelo Senado
Federal, além de essencial, constituird atividade eminentemente técnica, o que, por si so,
demandaria a interlocu¢do e o auxilio de um o6rgdo especializado, composto por
representantes dos Estados e Municipios, para fins de subsidiar os célculos relativos a
aliquota de referéncia do IBS (Alves, 2025b). Esse 6rgao especializado € justamente o
Comité Gestor do IBS, entidade publica sob regime especial, com independéncia
técnica, administrativa, orcamentaria e financeira, previsto pelo artigo 156-B da
Constituigao, e criado pela EC n°® 132/2023.

O Comité Gestor do IBS, pedra angular da reforma tributaria’, passa a ser ator
federativo permanente e responsavel pela governanga compartilhada do IBS, ja que,
como nao poderia ser diferente, a partir do momento em que se institui um tributo de

competéncia compartilhada com mais de um ente, como ¢ o caso do IBS, torna-se

*Terminologia adotada por Maria Raquel Firmino Ramos (Ramos, 2025).

Revista de Direito da Amazoénia, v. 3, n. 1, jan./jun., 2026. ISSN: 2675-8660
18



ALVES, Raquel de Andrade Vieira

indispensavel a existéncia de um organismo de coordenacdo dos aparelhos
fiscalizatorios. Mas ndo s6. O Comité Gestor do IBS sera responsavel pela arrecadacao
e administragdo do novo imposto, mantendo-se a titularidade da fiscalizacdo e da
cobranca do crédito tributario com cada ente, devendo, ainda, atuar de forma integrada
com a administragdo tributaria da Unido, de modo a harmonizar o entendimento
administrativo em relagdo ao IBS e a CBS — tributos “irmaos”.

Com a reforma tributéaria, portanto, a coordenacdo interfederativa passa a ser
exigéncia estrutural do sistema que, aliada as novas competéncias constitucionais do
Senado Federal relativas a aliquota de referéncia do IBS, torna imprescindivel a
interlocugdo direta entre a Casa e o Comité Gestor do IBS.

Infelizmente, inexiste previsdo de interlocucdo direta do Comité Gestor do IBS
com o Senado Federal, para fins de fornecer subsidios a fixacao das aliquotas de
referéncia, o que de acordo com a lei complementar regulamentadora, Lei
Complementar n°® 227/2026, sera centralizado no Tribunal de Contas da Unido (artigo
11, inciso X), mediante a aprovacao da metodologia de calculo pelo Conselho Superior
do Comité Gestor do IBS. Ha, porém, previsao de prestacao pessoal de informagdes por
parte do Presidente do Comité Gestor do IBS ao Senado Federal, sobre assunto
previamente determinado em matéria de IBS, bem como de resposta a pedidos de
informagao por escrito.

As previsdes existentes ainda sdo timidas em matéria de cooperacdo e
interlocu¢ao do Comité Gestor do IBS com o Senado Federal, o que fortalece a ideia
presente neste trabalho de criacdo de um “Comité Interfederativo Permanente” na Casa,
que propicie uma interagdo direta com organismos interfederativos como o Comité

Gestor do IBS.

5 Resgate da agenda estadual em matéria fiscal no Senado pela criacio de um
“Comité Interfederativo Permanente” vinculado a CAE

A constatacdo de que o Senado Federal exerce competéncias centrais para a
coordenagao financeira e tributaria da Federagdo, sem que isso se traduza em adequada
representacdo dos interesses estaduais no processo decisorio nacional, impde a reflexdo
acerca de mecanismos institucionais capazes de aproximar a atuagdo da Casa das
demandas dos entes subnacionais. O problema nao reside apenas na distribui¢ao formal

de competéncias constitucionais, mas na auséncia de instrumentos que favorecam a
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construcdo de posi¢des coletivas dos Estados e sua incorporagdo ao debate legislativo
em matéria fiscal.

Essa deficiéncia institucional produz consequéncias relevantes para o
federalismo brasileiro. Controvérsias relacionadas a reparticao de recursos, a disciplina
do endividamento publico ou a tributagdo dos entes federados frequentemente acabam
deslocadas para o Poder Judicidrio, embora possuam natureza eminentemente politica e
federativa. Como observa Fernando Facury Scaff, ao analisar o Regime de Recuperacao
Fiscal dos Estados, conflitos dessa natureza dificilmente encontram solucao satisfatoria
por meio da jurisdi¢do constitucional, exigindo instancias de mediagdo e coordenagdo
politica aptas a compatibilizar os interesses dos diferentes niveis de governo (Scaff,
2021).

Nesse contexto, a recuperacdo da capacidade do Senado de atuar como espaco
de articulagao federativa depende da criagdo de mecanismos que ampliem a participagdo
institucional dos Estados na formacao das decisdes legislativas. Mais do que reforcar a
representacdo territorial em sentido abstrato, trata-se de construir canais permanentes de
interlocugdo entre a Casa e os organismos responsaveis pela coordenacao das politicas
fiscais e financeiras da Federagao.

A literatura comparada oferece exemplos relevantes nesse sentido. Ao examinar
o papel das Camaras Altas em Estados descentralizados, Meg Russell identifica trés
fungdes associadas a representagdo territorial: a defesa dos interesses das unidades
subnacionais perante o centro politico nacional, a criacdo de foéruns destinados a
construcdo de posicdes comuns entre os governos territoriais e o estabelecimento de
vinculos institucionais entre o Parlamento nacional e as estruturas politicas regionais
(Russell, 2001). Essas fungdes demonstram que a efetividade da representacao territorial
nao depende exclusivamente da forma de escolha dos parlamentares, mas também da
existéncia de mecanismos institucionais de cooperagdo entre os diferentes niveis de
governo.

Entre as experiéncias analisadas pela autora, merece destaque o Senado
espanhol, que instituiu, em 1994, a Comissao Geral das Comunidades Autonomas.
Concebida como espago permanente de didlogo entre a Camara Alta e os governos
regionais, a Comissdo possibilita a participacdo direta de representantes das
Comunidades Auténomas nos debates parlamentares, inclusive mediante solicitacao de

convocacao de reunides e apresentagao de temas para discussao (Russell, 2001).
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Segundo registra Jodo Carlos Medeiros de Aragdo, a Comissdo Geral das
Comunidades Autonomas exerce atribui¢cdes voltadas a produgdo de estudos, ao
acompanhamento de matérias de interesse regional e a emissdo de manifestacdes sobre
iniciativas legislativas submetidas ao Senado espanhol. Sua atuagdo permite incorporar
ao processo legislativo informagdes técnicas e perspectivas institucionais oriundas dos
governos territoriais, fortalecendo a dimensao federativa das deliberagdes parlamentares
sem comprometer a autonomia decisoria da Casa (Aragdo, 2011).

A experiéncia espanhola evidencia que a representagdo territorial pode ser
aperfeicoada ndo apenas por alteragdes na composi¢do das Camaras Altas, mas também
pela criacdo de instancias permanentes de interlocucdo entre o Parlamento e os entes
subnacionais. E precisamente a partir dessa premissa que se desenvolve a proposta
apresentada a seguir.

O governo central e os Conselhos de Governo das Comunidades Autdonomas,
representados por seu presidente ou pelo membro do 6rgdo colegiado de governo
designado para tanto, podem intervir nas sessoes do Comité Geral das Comunidades
Autonomas, que serdo convocadas pelo seu Presidente ou pelo Presidente do Senado,
por iniciativa propria, ou quando solicitada a convocacdo pelo governo central, por
algum dos Conselhos de Governo das Comunidades Autdnomas, ou por um terco de
seus membros. Uma vez ao ano, antes do fim do primeiro periodo das sessdes, o Comité
Geral realiza uma sessao cuja tnica Ordem do Dia se destina a efetuar um balango da
situagdo do Estado das Autonomias (Aragao, 2011).

Pelo que se constata, o Comité Geral das Comunidades Autdénomas constitui
uma solucdo adotada pelo Senado espanhol para estreitar o vinculo dos senadores com
os governos das Comunidades Autonomas, ainda que a Espanha nao se qualifique
formalmente como uma Federacgao.

Assim, por meio do Comité Geral, instituiu-se um verdadeiro canal de didlogo
entre o Senado espanhol e os Executivos das Comunidades Autonomas e orgaos de
cooperacao e coordenacdo bilateral ou multilateral existentes — em especial o Conselho
de Politica Fiscal e Financeira —, que também funciona como férum de debates politicos
e de construcdo de consensos sobre pautas comuns entre as Comunidades Autdnomas e
0 governo central.

Indo além, Maria Amparo Grau Ruiz destaca, dentre outras propostas por ela
aventadas em direcdo ao aperfeicoamento do modelo espanhol de representagdo

territorial na Camara Alta, sob o prisma fiscal, a ideia de vincular o Conselho de
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Politica Fiscal e Financeira ao Comité Geral das Comunidades Autéonomas, de modo a
conferir maior amplitude as suas decisoes, reforcar a sua independéncia e valorizar o
seu papel como 6rgado de estudos a servigo de todas as administragdes. Outra alternativa
mencionada pela autora seria a de que, em relacao as leis em matéria tributdria que
afetem os interesses das Comunidades Autdnomas, a iniciativa seja reservada ao Senado
espanhol, assim como a sua capacidade deciséria em ultima instdncia (Grau Ruiz,
2000).

Trazendo a ideia para o contexto do Senado brasileiro, Paulo Fernando Mohn e
Souza, a partir da constatagdo de que a tomada de decisdes nas Camaras Altas tem sido
impulsionada principalmente pela politica e por interesses nacionais, sobretudo em
modelos em que a Segunda Casa ¢ composta por membros eleitos diretamente, como no
Brasil, conclui ser recomendavel o estabelecimento de um mecanismo que reforce o
dialogo e o vinculo entre o Senado e os Estados. Para tanto, o autor sugere a criagao de
um “Comité Permanente de Cooperagdo e Legislagdo Federativa”, como 6rgao auxiliar
do Senado Federal, com assento constitucional ¢ composto por representantes dos
legislativos estaduais e do Distrito Federal, bem como por um vereador encarregado da
representacdo municipal de cada Estado, escolhido pela respectiva Assembleia
Legislativa.

Assim, com inspira¢ao declarada no Conselho de Comunicagdo Social, previsto
no artigo 224 da Constituicdo, e regulado pela Lei n°® 8.389, de 30 de dezembro de 1991,
Paulo Fernando Mohn e Souza recomenda a criacdo de um Comité que, na qualidade de
6rgao auxiliar do Senado, teria como funcdo principal: realizar estudos e emitir
pareceres sobre assuntos e proposicdes de competéncia comum e de legislacao
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Esses estudos e pareceres
serviriam de subsidio e viriam em complemento aos pareceres técnicos e de
constitucionalidade emitidos pelas Comissdes Permanentes do Senado Federal no
processo legislativo. Com a criagdo do “Comité Permanente de Cooperacdo e
Legislacdo Federativa”, se propiciaria maior organiza¢do e fluidez na vocalizacdo das
demandas estaduais e municipais junto a Casa, trazendo o ponto de vista institucional
das entidades estaduais sobre os assuntos e proposi¢cdes para ele encaminhadas para
exame (Mohn e Souza, 2023).

Nessa linha, a proposta de encaminhamento final desta pesquisa encontra
inspiracao nos trabalhos de Meg Russell e de Paulo Fernando Mohn e Souza, para

sugerir também a criagdo de um canal de didlogo junto ao Senado brasileiro, a fim de
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promover a interlocu¢do de 6rgdos de negociagdo federativa que contam com a presenca
de representantes do Executivo, nos planos horizontal e vertical, como alternativa
possivel para promover o resgate da agenda estadual em matéria fiscal na Casa. A ideia
¢ justamente reforcar o vinculo entre o Senado Federal e os Estados, a partir do processo
legislativo de matérias tributarias e financeiras, a permitir que a Casa atue como
verdadeiro forum de discussdo federativa e de constru¢ao de consensos coletivos no
ambito estadual, frente ao governo federal, especialmente no contexto atual pos-reforma
tributaria.

E dizer, a recuperagdo do papel constitucional do Senado no federalismo fiscal
brasileiro requer o estreitamento da conexdo entre os senadores e os Estados, por
intermédio do processo legislativo de proposigdes normativas que versem sobre
questoes financeiras e tributarias.

A proposta esta centrada especialmente nos projetos de resolucdo, pelos quais o
Senado desempenha suas competéncias privativas em matéria fiscal, € pode também ser
aplicada a outras proposi¢des relativas ao mesmo tema que tramitam na Casa, como as
leis complementares de normas gerais. A efetividade da sugestdo, porém, em
proposi¢des que ndo se sujeitam ao regime bicameral, como as resolugdes senatoriais,
depende exclusivamente do comportamento parlamentar no Senado.

Para tanto, ndo reputamos necessaria a criacdo de um novo 6rgio, que venha a
atuar como auxiliar do Senado, o que por certo exigiria uma mudanga no proprio texto
constitucional, para insercao de dispositivo semelhante ao atual artigo 224, como sugere
Paulo Fernando Mohn e Souza. A sugestdo por nds encampada requer apenas a
alteracdo do Regimento Interno do Senado Federal, a fim de prever a criacdo de um
“Comite Interfederativo Permanente”, como 6rgao consultivo da Comissao de Assuntos
Economicos do Senado (CAE), a semelhanga da proposta de criagcao do “Conselho de
Avaliacdo das Politicas Tributarias”, pelo Projeto de Resolu¢do do Senado n° 10 de

2018."

"%Qutra inspiragdo para a ideia de criagdo do “Comité Interfederativo Permanente”, como 6rgdo vinculado a CAE,
com assento regimental, ¢ o “Conselho de Transparéncia e Controle Social” do Senado Federal, criado em fevereiro
de 2013, pelo Ato n® 3 da Comissdo Diretora da Casa, como 6rgdo consultivo da Presidéncia do Senado e da
Comissao Diretora. Como integrantes, o colegiado conta com os diretores da Secretaria de Gestdo da Informacao e
Documentagdo, da Coordenacdo de Pesquisa e Opinido e da Secretaria de Comunicagdo Social, e ainda com trés
representantes da sociedade civil organizada. Com reunides ordinarias a cada bimestre, o 6érgdo também pode se
reunir em carater extraordindrio. Suas competéncias sdo: debater e propor agdes que disseminem o acesso a
informagédo publica e o conhecimento da Lei n® 12.527, de 2012, estimulando a cultura de transparéncia e controle
social no Brasil; analisar relatérios qualitativos e quantitativos de atendimento de solicitagdes de acesso a
informagdo requeridas com base na Lei n® 12.527, de 2011, podendo solicitar processos especificos para exame;
nortear a formulagdo da Politica de Transparéncia e Controle Social sobre os atos do Senado Federal e sugerir
projetos e acdes prioritarias acerca  desses  temas; dentre  outras. Disponivel — em:
https://www12.senado.leg.br/transparencia/ctcs Acesso em: 10 abr. 2026.
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O PRS n° 10/2018, embora tenha sido arquivado ao final da legislatura de 2022,
previa a criagdo de um 6rgdo auxiliar da CAE justamente com o objetivo de assessorar o
Senado no exercicio da atribuicdo que lhe confere o inciso XV, do artigo 52, da
Constitui¢ao, e o artigo 99-A do RISF: promover a avaliagdo do sistema tributario
nacional e do desempenho das administragdes tributdrias. Dentro dessa mesma ideia, ¢
perfeitamente possivel ampliar o escopo do 6rgdo, a fim de auxiliar o Senado no
exercicio de suas competéncias em matéria fiscal, através da CAE, que ¢ a Comissao
Permanente que concentra a maior parte da atividade da Casa em relacao ao tema.

Com isso, por meio do “Comité Interfederativo Permanente”, como o6rgao
vinculado a CAE, com sede regimental, seria possivel a interagdo coordenada entre o
Senado Federal e os organismos de cooperacdo e negociagdo federativa atualmente
existentes no ordenamento, como v.g. 0o CONFAZ; o Comité Gestor do IBS; o Conselho
da Federagao, instituido pelo Decreto n® 11.495/2023; o Conselho de Gestao Fiscal,
previsto pelo artigo 67 da LRF e nunca criado.

A atuagdo do “Comité Interfederativo Permanente”, nessa dire¢do, propiciaria o
incremento da qualidade técnica dos pareceres da CAE, acrescendo informacgdes e dados
relevantes fornecidos pela burocracia estadual e até mesmo municipal, seja quando atua
como Comissdo opinativa, seja quando atua como iniciadora de projetos de resolugao de
competéncia privativa do Senado, os quais sdo, em grande parte, de iniciativa da CAE.

A fun¢ao do Comité proposto, portanto, seria a de assessorar a CAE na
interlocugdo federativa em assuntos fiscais de elevado conteudo técnico, propiciando,
assim, a efetiva participagdo dos Executivos dos Estados no processo legislativo de
temas financeiros ¢ tributarios de seu interesse, em tramite no Senado. Essa atuacdo
restabeleceria o vinculo entre os senadores e os Estados; melhoraria a qualidade da
deliberagao do ponto de vista federativo das proposi¢des normativas que tramitam no
Senado ou nele se iniciam; bem como reduziria a forte predomindncia da burocracia
técnica do Executivo federal, em temas tributirios e financeiros, pelo contraponto
técnico feito pelas instituicdes especializadas sob a 6tica estadual.

Ademais, além da audiéncia obrigatéria de 6rgaos como o CONFAZ; o Conselho
de Gestao Fiscal (quando instituido); o Comité Gestor do IBS; dentre outros, a depender
do assunto sob apreciacdo legislativa da Casa, a exemplo do Comité Geral das
Comunidades Autdonomas, o “Comité Interfederativo Permanente” poderia realizar
audiéncias publicas convocadas pelos mesmos 6rgdos, ou, a0 menos uma audiéncia

anual, em que a Ordem do Dia fosse o balango de atribui¢des e recursos financeiros
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entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, a fim de subsidiar a avaliacdo
prevista pelo artigo 52, XV, da Constituicdo Federal, cuja competéncia para producgio
do respectivo relatorio caberia ao proprio Comite, a partir dos dados coletados junto aos
organismos especializados.

Trata-se de compatibilizar o papel de representagdo territorial do Senado com o
principio democratico aplicado ao federalismo, de modo a evitar a prevaléncia de
interesses partidarios nacionais sobre os interesses federativos dos Estados, reduzindo a
predominancia técnico-burocratica do Executivo federal, e, ao mesmo tempo, garantir a
legitimidade democratica da atuagdo da Segunda Casa brasileira.

Com isso, espera-se obter, no minimo, uma melhor distribuicdo de recursos
financeiros dentro da Federa¢do brasileira, a partir da coordenagdo federativa do

Senado.

5.1 Viabilidade politica e obstaculos institucionais

A implementagdo de um Comité Interfederativo Permanente junto ao Senado
Federal ndo depende de alteracdo constitucional, podendo ser viabilizada por meio de
reforma regimental ou de ato interno da propria Casa. Sob o aspecto
juridico-institucional, portanto, a proposta apresenta baixo custo de implementagdo e
elevada compatibilidade com o desenho federativo da Constituicdo de 1988. Ademais, a
recente experiéncia da EC n°® 132/2023 refor¢a a legitimidade de mecanismos
permanentes de coordenacao entre os entes federados, uma vez que a reforma tributaria
instituiu estruturas inéditas de governanga compartilhada, notadamente o Comité Gestor
do IBS, evidenciando uma tendéncia de fortalecimento das instdncias de cooperagdo
federativa no ambito do Estado brasileiro. Nesse contexto, a aproximacao institucional
entre 0 Senado Federal e organismos de pactuacdo interfederativa nao representaria
inovacdo disruptiva, mas desdobramento coerente do modelo cooperativo que vem
sendo progressivamente consolidado no ordenamento constitucional.

Nao obstante, a proposta enfrenta obstaculos politicos relevantes. A literatura
sobre o funcionamento do Senado Federal demonstra que a dinamica decisoria da Casa
¢ fortemente influenciada pela logica partidaria e pelas coalizdes governamentais,
circunstancia que pode gerar resisténcia a criagdo de mecanismos destinados a conferir
maior visibilidade e capacidade de influéncia aos interesses estaduais.

Além disso, a experiéncia do Projeto de Resolu¢ao do Senado n° 10, de 2018,

que propunha a criagdo do Conselho de Avaliacdo de Politicas Tributarias, evidencia a
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dificuldade de conferir prioridade politica a iniciativas voltadas ao aperfeicoamento
institucional da representagdo federativa. O arquivamento da proposi¢do ndo decorreu
de questionamentos constitucionais ou regimentais relevantes, mas da auséncia de
mobilizacdo politica suficiente para impulsionar sua tramitagdo. Esse antecedente
sugere que a viabilidade da proposta depende menos de obstaculos juridicos do que da
formag¢ao de uma coalizdo politica capaz de reconhecer a necessidade de fortalecimento

dos canais de interlocu¢do entre os Estados e a arena decisoria central da Federagao.

Conclusao

Pelo que se procurou demonstrar ao longo do presente artigo, o reequilibrio do
federalismo fiscal brasileiro pela recuperagdo do papel constitucional do Senado requer
o estreitamento da conexao entre os senadores e os Estados, a fim de resgatar a agenda
estadual no Congresso Nacional.

Apesar das importantes fungdes que a Segunda Casa desempenha no Estado
Federal, com destaque para as questdes afetas as finangas e tributacdo, o que, no Brasil,
confere ao Senado um papel peculiar que ndo encontra correspondéncia em nenhuma
outra Camara Alta no mundo, observa-se, a partir de modelos em que os membros da
Casa sdo eleitos democraticamente, uma perda em termos de representatividade
territorial.

No caso do Senado brasileiro, o apoio dos estudos e trabalhos oriundos da
ciéncia politica permite constatar a existéncia de um déficit cronico na representacao
dos Estados, que se reflete nas deliberagdes da Casa em matérias de interesse fiscal
estadual. Nesse aspecto, interesses partidarios nacionais acabam relegando os interesses
federativos estaduais a um plano secundario, sem que haja previsdo de incentivos
institucionais que restabelecam a ligacao entre os representantes dos Estados no Senado
e as respectivas unidades representadas.

Por isso, com o intuito de reforgar o vinculo entre os senadores ¢ os Executivos
estaduais e propiciar o estabelecimento de uma agenda coletiva comum, que consiga
mobilizar os representantes dos Estados na Casa quando em discussdo matérias fiscais
de seu interesse, demonstrou-se a necessidade nao s6 de institucionalizacdo de
organismos de negociagcdo federativa, que atuem como catalisadores das pautas
coletivas estaduais e verdadeiros foruns de discussdo em que tenham assento os
Executivos das demais esferas, como de interlocu¢ao desses canais alternativos de

didlogo com o Senado Federal.
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Para tanto, ndao ha melhor lugar do que a Comissdo de Assuntos Econdmicos do
Senado, que ¢ a Comissdo Permanente que concentra a maior parte da atividade da Casa
em relacdo a andlise e iniciativa de proposi¢des legislativas em matéria financeira e
tributaria, para conduzir a sua interagdo com os diferentes 6rgdos de cooperagao
intergovernamental para o desempenho das distintas espécies de coordenagdo
federativa. Nessa linha, defendemos a criagdo de um “Comité Interfederativo
Permanente”, com sede regimental, como 6rgdo consultivo da CAE, para coordenar a
referida interagao.

Com isso, ndo apenas se pode municiar as deliberagdes da Casa com
informagdes adequadas a nivel técnico, que s6 a burocracia estadual pode fornecer,
como ¢ possivel melhorar a qualidade do debate legislativo do ponto de vista federativo,
trazendo a visao dos Estados para o processo decisorio no ambito do Senado. Ademais,
reduz-se a influéncia partidaria em detrimento dos interesses estaduais no ambito das
deliberagdes senatoriais, bem como a predominancia técnico-burocratica do Executivo
federal em matéria fiscal.

Nesse ponto, ha perfeita compatibilidade entre o encaminhamento proposto neste
artigo, em busca do reequilibrio do federalismo fiscal brasileiro pela recupera¢do do
papel constitucional do Senado, e o principio democratico, porquanto os pleitos e
informagdes de o6rgaos técnicos das diferentes esferas do Poder Executivo passardo pelo
processo de depuragdo democratica ao serem levados ao conhecimento dos
representantes estaduais eleitos.

Dessa forma, por meio do “Comité Interfederativo Permanente”, seria possivel a
interagdo coordenada entre o Senado Federal e os organismos de cooperagdo e
negociagdo federativa ja previstos no ordenamento juridico — ou que venham a ser
criados ainda —, como v.g. o CONFAZ; o Comité Gestor do IBS; o Conselho da
Federagdo, instituido pelo Decreto n°® 11.495/2023; o Conselho de Gestdo Fiscal,
previsto pelo artigo 67 da LRF, embora nunca criado. Para tanto, além de superar os
obstaculos de cunho politico no tocante a propria criacdo do Comité Interfederativo no
ambito da CAE do Senado, ¢ preciso que a Federagdo brasileira incorpore estes
organismos de constru¢do do poder coletivo estadual em sua cultura federativa, seja
instalando aqueles previstos na legislagdo e que nunca sairam do papel, seja ampliando
0 escopo de outros ja existentes, como o CONFAZ.

A proposta ndo pretende substituir os mecanismos tradicionais de representacao

politica, mas aperfei¢oa-los por meio da institucionalizacdo de canais permanentes de
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cooperagdo interfederativa. Nesse sentido, a recuperagdo do papel constitucional do
Senado Federal apresenta-se ndo apenas como condigdo para o fortalecimento dos
Estados-membros, mas como pressuposto para a propria estabilidade do pacto
federativo brasileiro em um contexto de crescente complexidade das relagdes fiscais

intergovernamentais.
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APENDICE 1

MINUTA DE PROJETO DE RESOLUCAO DO SENADO FEDERAL

Art. 1°. Fica criado, no ambito da Comissdao de Assuntos Econdmicos, o Comité
Interfederativo Permanente, 6rgdo consultivo destinado a promover a interlocugao entre
o Senado Federal e as instancias de cooperacdo federativa em matéria financeira e
tributaria.

§1° O Comité sera composto por representantes dos Estados, do Distrito Federal, do
Comité Gestor do IBS, do CONFAZ, do Conselho da Federagdo e de outros 6rgaos de
coordenacao federativa definidos pela Comissao de Assuntos Econdmicos.

§2° Compete ao Comiteé:

I — emitir pareceres técnicos sobre proposicoes legislativas de natureza tributaria e
financeira;

IT — subsidiar a Comissao de Assuntos Economicos com estudos e informagdes de
interesse federativo;

IIT — promover audiéncias e reunides de coordenagao interfederativa;

IV — acompanhar a implementag@o das normas relativas ao federalismo fiscal.

§3° Os pareceres do Comité terdo carater consultivo e integrardo a instrugdo legislativa
das proposicoes submetidas a Comissdao de Assuntos Econdmicos.

§4° O Comité realizard a0 menos uma audiéncia anual, em que a Ordem do Dia
corresponderd ao balango de atribuicdes e recursos financeiros entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, a fim de subsidiar a avaliagdo prevista pelo artigo 52,
XV, da Constituigdo Federal e pelos artigos 99-A e 393-A a 393-F do Regimento
Interno do Senado Federal.

Art. 2°. Esta Resolugdo entra em vigor na data de sua publicacdo.
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