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Onofre Junior: O projeto democr atico-descentralizador da
Constituicéo

O Brasil, desde suaindependéncia, sempre foi gerido de forma centralizada. Se a coroa brasileira buscou
manter a unidade do pais centralizando o poder nas maos do rei, 0 governo militar deixava em Brasilia
todas as decisdes da Republica. A Constituicéo de 1988, entretanto, buscando romper com essa tradicéo,
formatou uma verdadeira federacgo. Como pedra de fecho, colocou o principio federativo como clausula
pétrea, portanto, o equilibrio federativo ndo pode ser rompido sequer por emendas constitucionais. Nesse
compasso, 0 texto constitucional estabel eceu, exaustivamente, as competéncias de cada um dos entes,
bem como as fontes de receitas necessérias (tributos e transferéncias). Vigente a Constitui¢do de 1988,
sob sua égide comecam a funcionar as pessoas politicas. Estabel ecidas as atribuigdes e firmadas as
fontes de recursos necessarios, poderia, finalmente, o Brasil ser uma federacdo! Assim foi firmado o
pacto federativo.

Para a tecnoburocracia financeira da Unido, a nova Constitui¢do foi um choque, porgue, em dltima
andlise, descentralizou poder. O Brasil ndo deveria mais ser um gigante comandado por um grupo
encastelado em Brasilia, mas deveria ser uma federacéo, com pessoas politicas autbnomas. Vale lembrar
gue a Constituicéo de 1988 surgiu em um contexto de redemocratizacdo do pais, portanto, a separacéo
vertical dos poderes vinha em sintonia com o ideal democrético. A propdésito, um governo centralizado,
em um pais de mais de 200 milhdes de habitantes e com dimensdes continentais, jamais pode estar
proximo do povo e ser democrético.

Menos de oito anos depois, 0 pacto constitucional comegou a ser arranhado. A nova Carta, porém,
previu mecanismos que garantissem uma soci edade democrética. E o principio federativo que deve
garantir o intento democrético-descentralizador da Constituicdo de 1988. Um primeiro golpe ao modelo
foi dado pelaLe Kandir (LC 87/96).

Originalmente, a Constituicdo de 1988 estabelecia em seu artigo 155, paragrafo 29, inciso X, alinea“a’
gue o ICM S ndo deveriaincidir “sobre operacdes que destinem ao exterior produtos industrializados,
excluidos os semielaborados definidos em Lel Complementar”. No pacto constitucional firmado, assim,
os estados deveriam contar, parafazer frente as suas atribuicdes, com o ICM S incidente sobre produtos
importados, bem como com o imposto incidente sobre os produtos primarios e semielaborados que
fossem exportados. Entretanto, a L C 87/96, pilotada pela tecnoburocracia da Uni&o, determinou a
desoneracdo das exportaces de formaampla. O incentivo dado ocorreu as custas da arrecadacéo
estadual. A Unido, para ndo desvalorizar o real ereverter aqueda das exportagdes, empurrou a conta
para 0s estados, retirando dos entes parcela da arrecadacéo tributaria. Foi por isso que os legisladores
buscaram resguardar as perdas (que acabaram acontecendo).

A justificativa para a proposicéo do Projeto de Lel Complementar 95/1996, que resultou na chamada L el
Kandir, objetivava“compensar” as perdas de arrecadacdo. A proposito, foi a previsao das transferéncias
e 0s potenciais beneficios aos estados 0 argumento usado para convencer os governadores a apoiarem a
aprovacao dalei.

Originamente, o PLP 95/1996 pretendia desonerar apenas a exportagao de produtos semielaborados. Por
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isso, 0 artigo 19 original previa expressamente que “a Uni&o compensara financeiramente os Estados e 0
Distrito Federal pela perda de arrecadacéo do imposto sobre circulagdo de mercadorias e servicos
decorrente darevogacdo da L C 65/91”. Apodster assumido o Ministério do Plangjamento, pouco depois
da propositurado PLP 95/1996, Antonio Kandir trabalhou pela aprovagdo de uma versdo mais amplada
desoneracdo, envolvendo também produtos primarios. Sob presséo da Unido, a votacdo ocorreu atoque
de caixa[1].

A novaregra buscou incentivar as exportagdes, entretanto, além de provocar o fenémeno da
“desindustrializacdo”, feriu mortalmente a fonte de recursos dos estados que se dedicam a atividade de
exportacdo de produtos primarios.

O governo federal tinha duas opcdes: alargar a esfera de incidéncia do imposto estadual sobre o
consumo (compensando as perdas de arrecadagao) ou transferir recursos da Uni&o[2]. A Lel Kandir, em
seu artigo 31, optou por criar um sistema de entrega de recursos financeiros da Uni&o para os estados e
municipios. Porém, a confusa sistematica de repasses proposta ndo compensou efetivamente os valores
gue os estados deixaram de arrecadar nem durante o periodo de vigéncia da L C 87/96 (até 2000, por
superveniéncia da L C 102/2000). De acordo com os calculos do Confaz, em 1997, as transferéncias
realizadas pela Unido cobriram apenas 37,3% das perdas, em 1998, somente 40,8%; e, em 1999, 55,4%

[3].

Assim, foram os estados que pagaram a conta do Plano Real. Porém, a Unido alargou a incidéncia dos
impostos sobre o consumo quando criou contribuicdes (ndo compartilhadas) e instituiu um verdadeiro
ICMSfedera (PIS e Cofins). Se ndo compensou os estados, por outro giro, avangou sobre 0s impostos
sobre 0 consumo (da competéncia estadual). Foi assim que a segunda metade da década de 1990
inaugurou uma nova fase do federalismo fiscal brasileiro, com o “fortalecimento do poder central”[4].

A tecnocracia da Unido nunca absorveu os mandamentos democrati co-decentralizadores da Constitui¢céo
de 1988 e se ressentiu da | 6gica federalista de descentralizacéo do poder. No caso da PIS/Cofins, para
exemplificar, a Unido conseguiu ampliar a base de célculo do imposto estadual deixando parasi o
produto da nova arrecadacéo; entretanto, desvinculou 40% dessa arrecadacéo. Em 2015, a arrecadacéo
tributaria nacional correspondeu a 32,42% do PIB. Destes, 68,39% corresponderam a arrecadacéo da
Unido; 25,40%, aestadual; e 6,21%, amunicipa. O ICMS respondeu por 6,76% do PIB, e o PIS/Cofins,
a 4,33%. Detalhe importante € que a arrecadacéo total dos estados foi de 8,23% do PIB, o que demonstra
aenorme dependénciado ICMS.

O governo mineiro vem pleiteando um encontro de contas entre os créditos relativos as perdas da L ei
Kandir e os débitos referente a divida com a Uni&o. A gquestdo, que mereceu os encomios do
empresariado e da classe politica, vem enfrentando severa resisténcia da tecnoburocracia federal.

Ocorre que, mesmo para 0s que entendem que a compensacdo das perdas com a desoneracdo das
exportacOes deveria viger apenas enquanto perdurasse a sistemética de transferéncias segundo o
chamado “ seguro-receita’[5], davidas ndo restam no sentido de que a EC 42/2003 determinou a
prorrogacao da vigéncia das transferéncias e mandou que fossem editadas novas regras para apuracao
dos repasses de modo a efetivamente compensar as perdas ocorridas com a desoneracao.

O artigo 91 do ADCT impbs um marco temporal para os repasses (paragrafo 2°) e, sobretudo, em seu
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parégrafo 3°, estabeleceu o dever de 0 Congresso Nacional legidar. O artigo, com aredacdo dada pela
EC 42/2003, deixa claro que a efetiva compensacéo deveria ser estabelecidaem lei complementar a ser
elaborada e que os repasses naformada Lei Kandir (com aredacdo dada pela LC 115/2002) sO
poderiam perdurar pelo tempo necessario para se elaborar anovalei. A propésito, aLC 115/2002
estabel ece repasses até o exercicio de 2006, portanto, a EC 42/2003 firmou um periodo de, no méaximo,
trés anos para 0 Congresso Nacional fazer umanovalei complementar.

N&o foi por outrarazdo que, naADO 25, em 30/11/2016, o STF, & unanimidade, decretou a
inconstitucionalidade por omisséo, ou seja, firmou que houve uma omissao |esiva aos estados por parte
da Unido. Trata-se de decisdo extremamente relevante tanto por seu contelido de mérito quanto pelas
suas implicagOes processuais. Explica-se: aém de significar um marco para que se retome o equilibrio
das relacOes federativas, representou uma virada no entendimento quanto aos efeitos do julgamento de
acOes diretas de inconstitucionalidade por omissao, ndo apenas por ter declarado a omissdo e
determinado prazo para a sua resolucéo, mas principal mente por restar estabelecido que caso anorma
prevista no caput do artigo 91 ndo seja editada no decurso de um ano, caberdao TCU fixar o valor do
montante a ser transferido aos estados e ao DF.

Duvidas néo restam, portanto, no sentido de que deve a Unido repor as perdas pretéritas dos estados.
Evidentemente, se a Uni&o avancou por sobre a competéncia tributaria estadual (nos termos do pacto
constitucional) ao criar contribuicdes que se traduzem em um verdadeiro alargamento da base dos
impostos sobre o consumo, por certo, deve restaurar o equilibrio federativo e compensar o0s estados pelas
perdas sofridas com a desoneracdo da exportacdo dos produtos primérios e semielaborados.

Por outro giro, os técnicos federais entendem que o valor apresentado pelo estado deixou de considerar
os efeitos macroecondmicos positivos que a desoneracdo das exportacdes exerceu sobre setores da
economia, gerando crescimento econdmico e, consequentemente, da base de arrecadagéo dos tributos. O
argumento, com a devida vénia, ndo tem o menor cabimento. Como afirma Gilberto Bercovici[6], desde
1964, e de modo acelerado a partir dos anos 1990, o Brasil passou por uma especializagdo regressiva,
“com a perda do dinamismo industrial, cada vez com maiores acréscimos de contelido importado e
reducdo de inovagdes tecnol 6gicas, chegando, em alguns setores, a desindustrializagdo”. Como, afinal,
poderia um estado exportador que viu suas exportagoes serem desoneradas ter aumentada sua receita
tributéria? Como ressabido, a desoneracdo das commodities promoveu um grave processo de
desindustrializacdo que levou ao colapso aindustriamineirae areceitado ICMS.

Ostécnicos federais, entendem, ainda, que o "acerto de contas' ndo procede porque a Unido transferiu,
desde 2004, além dos recursos previstos na Lei Kandir, os recursos do Auxilio Financeiro para Fomento
das Exportacdes (FEX), conforme determinado por medidas provisorias. Nessa toada, afirmam, também,
que o0 "acerto de contas' deve considerar os repasses do | Pl-exportacdo aos estados] 7]. Mais uma vez,
rogando vénia, entendemos que tais afirmativas ndo fazem sentido.

O FEX foi instituido em 2004, por meio da MP 193/2004, para “estimular os entes federados a
contribuirem com o esforgo exportador”[8]. Trata-se de uma transferéncia de recursos néo vinculados
sem qualquer regulamentacdo permanente. Ano apds ano, o valor a ser distribuido éincluido naLOA, e
€ editada uma MP estabel ecendo 0 montante de repasse que é dividido de acordo com estipulagdes do
Confaz. Parece que, em virtude das absurdas distor¢des provocadas no pacto federativo, a Unido criou
uma espécie de “mesada’. Ndo ha qualquer garantia de que as transferéncias venham a ocorrer,
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tampouco ha seguranca quanto ao seu valor (nos anos de 2013 e 2014, por exemplo, ndo houve previsio
orcamentaria do FEX). Cumpre registrar, porém, gque os cal cul os apresentados pel os estados
consideraram todos os repasses do FEX realizados desde 2004!

A tecnoburocraciafederal informou que os estados n&o teriam muito areceber em decorréncia das
transferéncias de 10% da arrecadacéo do | Pl, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de
produtos industrializados. N&o faz o menor sentido considerar os valores dos repasses constitucionais
(artigo 159, inciso 1) como parte da compensacdo pela desoneracdo do ICMS! Os repasses do Pl estéo
previstos, desde de 1988, no pacto constitucional, portanto ndo possuem qualquer relacdo com a L el
Kandir de 1996. As transferéncias do | Pl referem-se apenas a produtos industrializados — beneficiados
com aimunidade do ICMS pelo constituinte originario (e ndo pelalLei Kandir). O dispositivo
constitucional reforca aidela de que a Unido deve mitigar as perdas sofridas pel os entes menores em seu
esforgo exportador, tanto assim que previu repasses com relacéo aos produtos industrializados.

O quefica evidenciado é que a Unido dispde de créditos com os estados e possui uma divida com
relacdo as perdas acumuladas com a desoneracdo daLei Kandir, que nunca foram devidamente
compensadas. O que ficou claro na decisdo do STF é que autonomia financeira e politica dos estados foi
severamente arranhada.

Enfim, por maior que sgja aresisténcia da tecnoburocracia federal, a democracia reclamaque o
equilibrio federativo seja imediatamente restaurado! Esta na méo dos parlamentares os rumos do
federalismo! Estd naméo do Congresso Nacional o futuro do Brasil! No entrechoque entre o poder
politico e o poder burocrético, que venca a democracial

[1] Desde a publicacdo da matéria na Camara dos Deputados até a sangdo decorreram trés meses.

[2] Nesse sentido, PELLEGRINI, Josué Alfredo. Dez Anos da Compensacéo Prevista na Lei Kandir:
conflito insolGvel entre os entes federados? Brasilia: ESAF, 2006, Monografia premiada em 1° lugar no
X1 Prémio Tesouro Nacional — 2006, Brasilia, p. 21.

[3] Segundo estudo feito pela Cotepe, considerando os valores do imposto que deixou de ser cobrado nas
exportacOes de produtos primarios e semielaborados, bem como a parcelado ICM S que deixou de ser
cobrada nas operacfes com ativo permanente, descontados dos val ores repassados pela Uni&o atitulo de
ressarcimento ou de auxilio as exportacoes.

[4] Nesse sentido, PELLEGRINI, Josué Alfredo. Dez Anos..., cit. p. 9-10.

[5] A Lei Kandir é de 1996, e menos de quatro anos depois de sua promulgacdo sobreveioalLC
102/2000, para assegurar 0s repasses até, pelo menos, o ano de 2002. N&o tendo sido suficientes as
mudancas promovidas por este Ultimo diploma, foi aprovada a L C 115/2002, dois anos depois, para
prorrogar o periodo de repasses até 2006.

[6] Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2016-jul-10/estado-economiabrasil-continua-politica-
acumul acao-primitiva-capitais>. Acesso em: 19/6/2017.

[7] Cf. Estados e municipios podem ndo ter compensacao esperada por perdas com Lei Kandir,
admitem deputados. 13/6/2017. Disponivel em:
http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias RADIOAGENCIA/536316-ESTADOS-E-
MUNICIPIOS-PODEM-NAO-TER-COMPENSA CAO-ESPERADA-POR-PERDAS-COM-LEI-
KANDIR,~-ADMITEM-DEPUTADOS.html. Acesso em: 19/6/2017. "Em audiéncia publica da comisséo
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(nestaterca-feira), representante da Confederacéo Nacional dos Municipios estimou que as prefeituras
perderam cerca de R$ 170 bilhdes entre 2006 e 2015 com aLei Kandir. O deputado Carlos Meélles, do
Democratas de Minas Gerais, que participou da reunido na Fazenda, alertou, no entanto, para o risco de
uma 'falsa expectativa. Eu vi no secretério-executivo Eduardo Guardia e na secretéria (do Tesouro
Nacional) Ana PaulaVescovi, enfim, todos do Ministério da Fazenda uma explicacdo serena e segura de
gue estavamos discutindo uma coisa que ndo existia. Dadas as modificagdes que o Supremo jafez, dadas
as reducdes do Pl (10% da arrecadacdo do I Pl integra o Fundo de Exportacdo) e dada uma andlise mais
cuidadosa parece que nds ndo temos muito o0 que receber ndo, NOS NOSSOS estados'”'.

[8] Cf. Exposi¢do de motivos.
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