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RESUMO

O equilibrio federativo fiscal firmado pela Constituicdo da Republica de 1988 pode ter
sido ofendido apos a aprovacao da Lei Complementar n® 87 de 1996, a Lei Kandir, que
ampliou o rol das desoneracbes de ICMS nas operacGes de exportacdes. A medida
adotada pela Unido para o crescimento das exportacdes no Brasil pode ter contribuido
para um esvaziamento da autonomia financeira dos Estados e do Distrito Federal, entes
competentes para a instituicdo e arrecadacdo do tributo em referéncia. A presente
dissertagdo tem por objetivo investigar se a Lei Kandir e, posteriormente, a Emenda
Constitucional n°® 42 de 2003, inverteram a ordem originalmente prevista e, por
consequéncia causaram um desequilibrio federativo. Para a analise do tema, a pesquisa
pretende analisar o sistema federal brasileiro estabelecido pela Constituicdo de 1988, se
aprofundando no nucleo essencial do principio federativo, que é considerado como
intangivel pelo Supremo Tribunal Federal. Assim, serd realizada uma andlise das
desoneracGes nas exportacdes sob o prisma da autonomia financeira dos entes
subnacionais, isto €, se as inovacOes trazidas pela Lei Kandir ofenderam ou nédo a
autonomia, elemento essencial do principio federativo. Com as perdas arrecadatorias
pelos Estados e Distrito Federal, pode ter ocorrido um esvaziamento da autonomia e, por
tal motivo, a dissertacdo analisard o sistema de repasses compensatorios como o
garantidor do equilibrio federativo. Inclusive, neste ponto, se valerd de uma das decisdes
mais importantes para o cenario federal, a proferida no julgamento da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo n°® 25, que sera investigada como o marco do
reequilibrio federativo, pois analisou a Lei Kandir e os ditames do principio federativo.
Dessa forma, a dissertacao pretende analisar se as desoneracdes de ICMS nas exportacdes
ofenderam o pacto federativo e de que forma a situacdo foi analisada pelo Supremo
Tribunal Federal.

Palavras-chave: Federalismo, ICMS, Lei Kandir, autonomia, pacto federativo,
equilibrio, ADO n° 25,



ABSTRACT

The federative fiscal balance signed by the Constitution of the Republic of 1988 may have
been offended after the approval of Complementary Law No. 87 of 1996, the Kandir Law,
which increased the role of ICMS exemptions in export operations. The measure adopted
by the Federal Government for the growth of exports in Brazil may have contributed to
an emptying of the financial autonomy of the States and the Federal District, competent
entities for the institution and collection of the tax in reference. This dissertation aims to
investigate whether the Kandir Law and, subsequently, Constitutional Amendment No.
42 of 2003, reversed the order originally envisaged and, consequently, caused a federative
imbalance. For the analysis of the theme, the research intends to analyze the Brazilian
federal system established by the 1988 Constitution, delving into the essential core of the
federative principle, which is considered as intangible by the Supreme Federal Court.
Thus, an analysis of the tax exemptions on exports will be carried out under the prism of
financial autonomy of subnational entities, that is, whether the innovations brought by the
Kandir Law have offended autonomy, an essential element of the federative principle.
With the collection losses by the States and the Federal District, there may have been an
emptying of autonomy and, for this reason, the dissertation will analyze the system of
compensatory transfers as the guarantor of the federative balance. Even at this point, one
of the most important decisions for the federal scenario will be used, the one handed down
in the judgment of the Direct Action of Unconstitutionality by Default No. 25, which will
be investigated as the landmark of the federal rebalancing, as it analyzed the Kandir Law
and the dictates of the federative principle. Thus, the dissertation intends to analyze
whether the ICMS tax exemptions on exports offended the federative pact and how the
situation was analyzed by the Federal Supreme Court.

Keywords: Federalism, ICMS, Kandir Law, autonomy, federative pact, balance, ADO n°
25.
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INTRODUCAO

As desoneracbes do Imposto sobre OperacOes relativas a Circulagcdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicacdo (ICMS) nas operacGes de exportacdes de produtos e servicos
brasileiros foram ampliadas pela Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996,
que ficou conhecida em nosso pais como Lei Kandir.

Desde sua edicdo e aprovacdo, a mencionada lei esteve envolvida em diversas
discussOes, especialmente as travadas no plano federal, com os Estados e o Distrito
Federal argumentando que as reformas promovidas no imposto estadual pela Unido
prejudicaram suas arrecadagdes e, por consequéncia, a autonomia financeira.

O plano de fundo da presente dissertacdo é exatamente as discussfes federativas
da Lei Kandir, isto é, o seu estudo através do equilibrio federativo, analisando se as
mudancas operadas ofenderam ou ndo o pacto federativo brasileiro.

Na verdade, a Constituicdo da Republica de 1988 foi 0 marco da redemocratizacdo
e se preocupou em estabelecer as bases do Estado brasileiro, sendo o modelo federal um
deles. Tanto € verdade que, em seu artigo 1°, o texto constitucional estabelece o principio
federativo, ou seja, logo no inicio da Constituicdo ja é possivel perceber a preocupacéo
do Constituinte Originario em se preservar o sistema federal brasileiro.

O federalismo é uma caracteristica constitucional do Brasil e ndo se limita em ser
apenas um modelo de reparticdo territorial dos entes federados. Pelo nosso texto de 1988,
o federalismo brasileiro traz em seu bojo a missdo de organizar as unidades federadas,
com a devida reparticdo de competéncias e limites de atuacdo de uns nos outros.

Tendo em vista o carater relevante do federalismo, também foi considerado como
clausula pétrea em nosso pais, isto €, representa um limite material para o Constituinte
Reformador. Segundo o artigo 60, § 4.%, I, da Constituicdo de 1988, a forma federativa de
Estado ndo pode ser abolida por emenda constitucional.

O Constituinte Originario se preocupou com o pacto federal, deixando claro que
a forma federativa ndo poderia ser abolida ou ofendida em nosso pais. Nesse contexto,
guando analisamos o principio federativo, devemos conhecer o seu nucleo essencial, qual
seja, a autonomia dos entes federativos e a reparticdo de competéncias. Nesse contexto,
seguindo o entendimento do Supremo Tribunal Federal, o pacto federativo tem um ndcleo

essencial, que nao pode sofrer reformas ou ofensas.
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A imutabilidade ndo é uma caracteristica interessante, pois pode tornar o texto
constitucional defasado em curto tempo, contudo, limites devem ser respeitados, como
no caso do ndcleo essencial do principio federativo. Nesse passo, em relacdo a forma
federativa de Estado e, por consequéncia, todos os seus atributos, como a autonomia dos
entes federados, a limitacdo é expressa. Nosso texto constitucional proibe reformas que
de alguma forma ofendam a autonomia dos entes federados.

O primeiro capitulo do presente estudo analisa estes pontos, ingressando no estudo
do federalismo, sob o viés da autonomia dos entes federados. Ainda, séo investigados 0s
detalhes do principio federativo e as suas limitacGes, em especial em seu nucleo essencial.

O argumento do trabalho € no sentido de que em nosso pais, a forma federativa
de Estado é protegida pela nossa Constituicdo e, que por tal razdo, iniciativas legislativas,
como a Kandir, podem representar ofensa ao principio federativo, por choque direto com
0 seu nucleo essencial, como a autonomia e distribuicdo de competéncias.

As linhas que seguem demonstram pormenores do sistema federal, com a analise
do proprio equilibrio entre os entes desenhado no texto original de 1988. Ainda, todos 0s
conceitos apresentados sdo transportados para a area fiscal, no chamado campo do
federalismo fiscal. Neste ponto, 0s conceitos se aplicam da mesma forma, gozando os
entes federados de autonomia financeira e de competéncias tributérias para instituirem
seus proprios tributos.

O tema do federalismo fiscal ganhou relevancia no texto constitucional de 1988,
ainda mais pelo seu carater descentralizado, isto é, com maior distribuicdo de
competéncias e autonomia financeira. Foi um movimento em direcéo ao fortalecimento
fiscal dos entes subnacionais, que apds 1988 passaram a ter muitas obrigacdes
constitucionais, nas areas sociais, estruturais e pessoais.

A descentralizacdo fiscal foi desenhada para garantir aos entes subnacionais
condigcdes e liberdade de se auto-organizarem, determinando suas prioridades e
programas. Ao se retirar autonomia dos Estados e do Distrito Federal, por exemplo, com
as desoneragdes de ICMS nas exportaces, esta na verdade se invertendo o proprio pacto
original, causando um desequilibrio federativo, isto €, um desequilibrio entre os entes da
federacéo.

Nesse passo, 0 primeiro capitulo é uma introducdo necessaria para a melhor
compreenséo do estudo da Lei Kandir e da Emenda Constitucional n° 42 de 2003, pois,

ao se analisar em que medida as desoneracGes de ICMS nas exportagdes ofenderam o
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pacto federativo exige o conhecimento prévio do principio federativo e de seu nucleo
essencial.

A nossa Constituicdo de 1988 firmou um pacto original e as desoneracgdes
aparentemente alteraram esse equilibrio federativo previsto. Na verdade, este € o0 ponto
central da dissertacao, identificar se a Lei Kandir e as posteriores representaram ofensa
ou ndo ao pacto federativo, por ofensa ao nucleo essencial do principio federativo.

Seguindo-se com a pesquisa, em seu segundo capitulo, analisaremos a Lei Kandir
em detalhes, passando por seu contexto historico de aprovacdo, com o enfraquecimento
dos governadores nos anos 90 e o fortalecimento da Unido, que promoveu inversdes no
pacto federativo original.

A Lei Kandir ampliou as desoneractes de ICMS nas exportacdes originalmente
previstas pelo texto constitucional, que acabou sendo elevadas ao status de imunidade,
apos a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 42 de 2003. No presente capitulo, todas
estas informacdes sdo apresentadas, desde a aprovacdo da Lei Kandir até a promulgacédo
da Emenda Constitucional mencionada.

O debate acerca do tema se concentra, no fim de tudo, nas compensacoes pelas
perdas de receitas. Com a desoneracdo, foram previstas formas de compensacgéo aos entes
subnacionais, 0 que até os dias atuais ndo se concretizou. Inclusive, a questao dos repasses
e das perdas é o ponto chave da identificacdo da ofensa ao pacto federativo, pois 0s
prejuizos causaram ofensas a autonomia financeira dos entes subnacionais.

Apesar dos Estados terem participado da aprovacdo da Lei Kandir, conforme se
demonstrard com a pesquisa, eles ndo tiveram opcdo, pois 0 momento histérico ndo era
favoravel. A Unido soube usar o enfraquecimento dos Estados a seu favor, tanto que
conseguiu aprovar a Lei Kandir com apoio deles e em tempo recorde.

Entretanto, as perdas nunca foram recompensadas e desde a edi¢do a Lei Kandir,
0s entes subnacionais reclamaram pelas fortes perdas sofridas na arrecadacdo e néo
devidamente compensadas. Este é 0 ponto da pesquisa, isto &, analisar o desequilibrio
federativo gerado pelas perdas financeiras oriundas da desoneracdo do ICMS nas
exportacoes.

O segundo capitulo encerra-se com o estudo da Emenda Constitucional n°® 42 de
2003, que buscou pacificar o debate, incluindo o artigo 91, do ADCT, que estabelecia a
obrigacdo da publicacdo de uma lei complementar que tratasse do sistema de repasses
compensatérios. A Emenda buscou reequilibrar o pacto federativo, contudo, ap6s mais

de 10 (dez) anos de sua promulgacéo, a lei complementar ainda ndo havia sido editada.
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Assim, desde os anos 90 o debate ocorria em nosso pais, com as desoneracdes
representando desequilibrio entre os entes federados. O legislador ndo efetivou o
comando trazido pela Emenda Constitucional e o cenario continuou se arrastando nos
anos 2000. Apos essas investigacdes, a pesquisa ingressa no terceiro capitulo, que comeca
analisando o papel do Supremo Tribunal Federal em nosso pais.

O STF, pelo texto constitucional é o guardido da Constitui¢éo e, por consequéncia,
0 responsavel por analisar os conflitos federativos. Assim, por consequéncia, foi o
responsavel por julgar o tema das desoneragdes nas exportacdes e o pacto federativo.

Neste ponto, a pesquisa apresenta o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo n° 25, que ao analisar a omisséo legislativa do artigo
91, do ADCT, na verdade, proferiu uma das decisdes mais importantes sobre o pacto
federal brasileiro. Reconheceu-se que as desoneracdes representaram um desequilibrio
federativo, pois 0s entes subnacionais nunca foram devidamente compensados pelas
perdas, restando evidente a ofensa ao principio federativo, pelo esvaziamento da
autonomia financeira dos Estados e do Distrito Federal.

Na verdade, € um julgado muito interessante, pois se pautou na questdo do
federalismo, sendo grande aliado na busca pela resposta da dissertacdo, qual seja, de que
as desoneracdo do ICMS nas exportagdes, promovidas pela Lei Kandir, ofenderam o
pacto federativo, em especial no ambito do equilibrio federal fiscal.

A Unido, ao isentar e posteriormente imunizar um tributo dos Estados sem a
devida compensacdo por isso, ofendeu o equilibrio federativo previsto no texto
constitucional de 1988. Esse € o ponto do estudo, qual seja, analisar se houve
desequilibrio federativo pelas desoneragdes de ICMS.

Assim, a andlise da ADO n° 25 possibilitara ao estudo encontrar a resposta da
pergunta de pesquisa, que consiste em responder qual foi a interpretacdo da nossa Corte
Constitucional para o desequilibrio gerado pela Lei Kandir e se as desoneracfes nas
exportacbes promovidas por ela ofenderam o nosso pacto federativo firmado na
Constituicdo de 1988, com a diminui¢do da autonomia dos entes subnacionais. Em outras
palavras, o objetivo da dissertacdo é encontrar a resposta se a Unido, ao desonerar o ICMS
nas exportacgdes reduziu a autonomia dos Estados e Distrito Federal, configurando ofensa
ao pacto federativo. Com base nos estudos realizados e com a deciséo proferida na ADO
n° 25, pretende-se encontrar a resposta para tal pergunta.

Portanto, a presente pesquisa pretende ser uma contribuigdo para o tema, ainda em

debate em nosso pais.
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1 FEDERALISMO
1.1 O equilibrio federativo e a autonomia dos entres federados

Definir o conceito de federalismo ndo € tarefa simples. A presente pesquisa ndo
ousard em construir uma definicéo fechada, pois apesar de inimeros estudos sobre o tema
ao longo dos anos, ndo € prudente afirmar que temos um conceito claro e definitivo do

que seja federalismo. Nesse particular, assevera Gamper que:

The lack of a common definition of federalism and altogether of a common
terminology clearly lies at the bottom of the problem that a global theory is
missing. Unanimously, definitions recognize the etymologic background of the
Latin word “foedus” meaning “covenant”. All theories agree that federalism is
a principle that applies to systems consisting of at least two constituent parts
that are not wholly independent but together form the system as a whole.
Federalism thus combines the principles of unity and diversity (“concordantia
discors”). The constituent units must have powers of their own and they must
be entitled to participate at the federal level. There seems to be consensus to

the extent of this minimal definition®.

A falta de uma teoria global do federalismo dificulta a busca pela sua definicao.
Estamos certos de que nédo € possivel construir um conceito Unico de federalismo, pois a
formacao histdrica e social de cada Estado Federal apresenta peculiaridades proprias que
influenciam o proprio entendimento do que seja federalismo. Apesar disso, para fins
didaticos, necessario se faz apresentar alguns elementos minimos do sistema federativo.

Segundo Rodden:

O federalismo ndo € uma distribuicao particular de autoridade entre governos,
mas sim um processo - estruturado por um conjunto de institui¢des - por meio
do qual a autoridade é distribuida e redistribuida. O federalismo remete-se a
palavra foedus, no latim, que significa "contrato”. A palavra veio a ser usada
para descrever acordos cooperativos entre estados, geralmente para finalidades
de defesa. Acordos formais e contratos implicam reciprocidade: qualquer que
seja 0 proposito, os envolvidos devem cumprir alguma obriga¢do mutua. Se o
governo central pode obter tudo o que deseja dos governos locais por meio de
simples atos administrativos, faz pouco sentido encarar ambos como engajados
em uma relacdo contratual ou federal. O federalismo significa que para algum
subconjunto das decisdes ou atividades do governo central, torna-se necessario

obter o consentimento ou a cooperagao ativa das unidades subnacionais?.

! GAMPER, Anna. A “Global Theory of Federalism™: the Nature and Challenges of a Federal State.
German Law Journal, v. 6, n. 10 Especial, pp. 1297-1318, out. 2005. p. 1299. DOI:
https://doi.org/10.1017/S2071832200014334.

2 RODDEN, Jonathan. Federalismo e descentralizacdo em perspectiva comparada: sobre significados e
medidas. Revista de Sociologia Politica, Curitiba, n. 24, p.9-27, jun. 2005. Tradugdo de Miriam Adelman
e Marta Arretche. Disponivel em http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
44782005000100003&Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 02 out. 2020. Artigo publicado anteriormente na
Revista Comparative Politics, New York, v. 36, n. 4, Nov. 2004.
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O referido autor se alinha com o pensamento de Gamper e considera a definigdo
de fundo etimologico da palavra federalismo como um ponto de partida para a
compreensdo de seus elementos basicos. Segundo os autores, federalismo significa
alianca ou contrato. Apesar da simplicidade da definicdo apresentada, de alianca ou
contrato podemos extrair alguns elementos do Estado Federal.

Nesse ponto, & importante apresentarmos, mesmo que de forma breve, o
surgimento do Estado Federal, pois através de seu estudo, sera possivel identificar alguns
elementos do sistema federal e entender como se deu o contrato ou alianca original.

No tocante ao surgimento do Estado Federal, da forma que vislumbramos
atualmente, podemos elencar em primeiro lugar a Proclamacédo da Independéncia das
Treze Colbnias Britanicas da América, em 1776, com a mudanga das coldnias para
Estados soberanos e com liberdade plena. Na verdade, decidiram formar, por meio de um
tratado, intitulado Artigos da Confederacio, a Confederacdo dos Estados Americanos?,
ficando livres de qualquer abuso ou usurpac6es da Coroa Britanica. Contudo, em razéo
da soberania, os Estados poderiam, a qualquer momento, se retirarem da Confederacao,
revogando-se os poderes cedidos. Conforme bem lembra Dallari:

Tudo isso tornava, de certo modo, muito fragil aquela unido de Estados, pois
havia sempre o risco de que alguns integrantes se retirassem. A par disso, era
dificil a obtencdo de meios para as a¢des conjuntas, uma vez que cada um se

mantinha soberano e ndo havia como obrigar um dos signatarios do tratado a
fornecer recursos para o atendimento de alguma emergéncia®.

Além disso, a Confederacdo passou a ser cada vez mais um modelo insuficiente,
na medida em que, as diferencas e as fragilidades de cada um dos Estados, somadas aos
interesses divergentes, tornavam o ambiente pouco amistoso, os afastando e dificultando
a realizacéo de aliancas ou a¢Ges comuns. Ainda, ndo havia a obrigacdo de adeséo aos
acordos entabulados pelo Congresso, tendo em vista a soberania e independéncia das
antigas coldnias britanicas.

Assim, os lideres dos Estados reconheceram que a Confederacdo ndo era
suficiente para garantir a unido duradoura deles e, por isso, chegaram a concluséao de que

o sistema deveria ser aprimorado. Na verdade, reconheceram que havia a necessidade de

3 Os Artigos de Confederacdo foi um pacto que estabeleceu um sistema de colaboracdo entre os novos
Estados soberanos e independentes, para a protecdo das constantes ameacas inglesas que sofriam. Uma
caracteristica interessante do pacto, diz respeito ao direito de secessdo, ou seja, a qualquer momento, o
Estado poderia se retirar. Contudo, tal caracteristica deixava o sistema vulnerével, aberto aos ataques
ingleses. Por tal razdo, os Estados Confederados, resolveram se reunir e, estruturarem um novo sistema, o
qual, apresentou as bases para a Federagcdo Americana.

4 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2019. p.16-17.
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um governo eficiente no amplo territorio e que, também pudesse aplicar as bases teoricas
que surgiram com a revolucédo de 1776.

Diante disso, os Estados Confederados se reuniram na cidade de Filadélfia, em
1787 e, apés intensos debates, o resultado foi a criacdo de um sistema federativo. Em
outras palavras, 0 modelo de Estado Federal foi criado, com a elaboracao da Constituicdo
dos Estados Unidos. Foi a primeira experiéncia de federalismo, sem precedentes na
histdria®.

Da necessidade de criacdo de uma nova organizacao politica, que pudesse reunir
a pluralidade de pontos de vistas e, de alguma maneira, transforméa-los em uma unidade,
com diretrizes minimas comuns, é que surgiu 0 modelo federal. Foi nesse contexto que
surgiu o federalismo moderno, que acabou se estruturando como uma teoria quando da
elaboracdo da Constituicdo dos Estados Unidos de 1787, principalmente pelos escritos
dos Federalist Papers, um conjunto de textos que sdo considerados a mais importante
origem bibliografica sobre o assunto®.

Os Federalist Papers’, em verdade, sio um conjunto de oitenta e cinco artigos,
cada um deles escrito por um autor (John Jay, Alexander Hamilton e James Madison) e,
publicados, inicialmente, em jornais de Nova York, com o intuito de convencer 0s
Estados a ratificarem a Constituicdo de 1787, que inovava ao propor o federalismo como
nova forma de divisdo politica e, que era visto por alguns Estados, como uma ameaca a
autonomia e independéncia.

Assim, a nacdo norte-americana, adotou a forma federativa de Estado, formando-
se 0s Estados Unidos da Ameérica, passando-se, para um 6rgao central, a atribuicdo de
competéncias para as matérias de interesse geral, sensiveis ao conjunto federativo,
preservando-se a autonomia dos Estados nos assuntos locais. Foi estabelecido, com o
novo modelo, a proibicao de retirada, pois, um dos pilares do federalismo é justamente a
impossibilidade de um Estado se desligar da federacéo.

Por fim, antes de retornarmos ao estudo do federalismo, devemos registrar que,
diferente de uma confederacdo, que tem como base juridica um tratado, o federalismo,
tem como base, a Constituicdo, a qual é aceita pelos Estados e deve ser por todos eles

respeitada. Diga-se, quando os Estados resolveram aderir ao novo modelo, tomaram a

> Importante mencionar que suas bases teoricas e filos6ficas sofreram influéncias de Locke, bem como, de
Montesquieu, influenciando os participantes da Convencao de Filadélfia, na elaboracdo da Constituicdo.

& ARABI, Abhner Youssif Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadas. Belo Horizonte:
Forum, 2019. p. 19-20.

7 Os textos sdo conhecidos, no Brasil, como O Federalista.
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ultima deciséo soberana, uma vez que, com a federacdo, a soberania passa a pertencer ao
Governo Central, a Uniéo.
No mesmo sentido, Gonet Branco, ensina que:
A Federagdo gira em torno da Constituicdo Federal, que é o seu fundamento
juridico e instrumento regulador. O fato de os Estados-membros se acharem
unidos em funcdo de uma Constituicdo Federal, e ndo de um tratado de direito

internacional, designa fator diferenciador do Estado Federal com relacdo a
confederagao®.

Na verdade, ndo poderia ser diferente, tendo em vista que é a Constituicdo que
cumpre o papel de repartir as competéncias entre o governo central e os subnacionais,
sendo que cada pais, dependendo do contexto histérico de adocdo do Estado Federal,
organiza-se de formas diferentes.

Além dessas caracteristicas basicas j& mencionadas dos Estados Federados,
algumas outras podem ser elencadas, como a soberania do Estado Federal e a autonomia
dos Estados-membros, a reparticdo de competéncias, a participacdo dos Estados-
membros na vontade do governo central e as instituicGes constitucionais como guardides
do equilibrio federativo.

Ao propor uma federacdo no lugar da Confederagéo, na verdade, o que se criou
foi uma nova forma de organizacdo politica. Enxergar o federalismo como o nucleo da
organizacdo politica e administrativa auxilia na jornada da construcdo de sua definicao,
mesmo que ndo fechada. A autonomia® dos entes federais esta diretamente ligada a
organizacao politica, em especial pela reparticdo de competéncias. Nesse contexto do
federalismo como organizacdo politica, discorre Afonso da Silva que:

O federalismo, como expressdo do Direito Constitucional, nasceu com a
Constituicdo norte-americana de 1787. Baseia-se na unido de coletividades
politicas autbnomas. Quando se fala em federalismo, em Direito
Constitucional, quer-se referir a uma forma de Estado, denominada federacéo
ou Estado federal, caracterizada pela unido de coletividades publicas dotadas
de autonomia politico-constitucional, autonomia federativa.

A autonomia federativa assenta-se em dois elementos basicos: (a) na
existéncia de 6rgdos governamentais proprios, isto €, que ndo dependam dos

orgdos federais quanto a forma de selecdo e investidura; (b) na posse de
competéncias exclusivas, um minimo, ao menos, que nao seja ridiculamente

8 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 9. ed.
rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2014. p. 788-789.

9 A autonomia define-se pelas seguintes caracteristicas: autodeterminacdo, autolegislacdo, autogoverno e
auto-organizacdo. Cf. ARAUJO, Marcelo Labanca Correa de. Jurisdigio Constitucional e Federago: o
principio da simetria na jurisprudéncia do STF. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 19.
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reduzido. Esses pressupostos da autonomia federativa estdo configurados na
Constituicdo (arts. 18 a 42)10.

A organizacdo politica e administrativa traz em sua esséncia a distribuigdo de
competéncias constitucionais, ou em outras palavras, € a atribuicdo que cada ente que
compde a federacdo recebe por meio da Constituicdo Federal para tratar de seus assuntos
administrativos, financeiros, tributarios, legislativos etc. E dizer que todos os entes gozam
de autonomia para tratar dos assuntos atribuidos constitucionalmente. N&o h& uma
hierarquia entre os entes, gozando cada um de autonomia para o exercicio de suas
competéncias. Segundo Agra, “como todos gozam de autonomia, nos limites estipulados
constitucionalmente, ndo podemos dizer que haja uma hierarquia entre eles, como
erroneamente se tem afirmado, que, por exemplo, a Unido prepondera sobre os Estados-
membros e estes sobre os Municipios™*?.

O limite da autonomia é a propria Constituicdo, com as devidas reparticGes de
competéncias. Nesse contexto, Kelsen, discorrendo sobre o federalismo e a reparticdo de
competéncias, entende que:

A reparticdo de competéncias é o cerne politico da ideia federalista. Isso
significa, do ponto de vista técnico, que as Constituicbes Federativas ndo
apenas regulam o processo legislativo e estabelecem certos principios a
proposito do contelido das leis — como acontece com as dos Estados unitarios
— mas também fixam as matérias atribuidas a legislacéo federal e a legislagao
local. Qualquer violagdo local dos limites assim tracados pela Constituicdo é
uma violacdo da lei fundamental do Estado federativo; e a protecdo desse

limite constitucional das competéncias entre Unido e estados federados é uma
questdo politica vital, sentida como tal no Estado federativo, no qual a

competéncia sempre da ensejo a lutas apaixonadas®?.

Nesse sentido, o federalismo pode ser visto como a alianga dos entes federativos,
que detém autonomia, nos limites da distribuicdo de competéncias constitucionais.
Compete ao texto Constitucional limitar a atuacdo dos entes federativos. E desse modo
podemos enxergar o federalismo como o pacto pelo qual os entes federados obrigam-se
reciproca e igualmente, uns em relacdo aos outros. Com isso, o federalismo opde-se a
centralizacdo administrativa e governamental, pois incompativel com a descentralizagdo

das competéncias.

10 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 37. ed. revista e atualizada até a
Emenda Constitucional n. 76, de 28.11.2013. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 101-102.

11 AGRA, Walber de Moura. Curso de direito constitucional. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 447.
12 KELSEN, Hans. Jurisdi¢do Constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 183.
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No que diz respeito a descentralizacdo, podemos dizer que ela foi 0 marco da
redemocratizacdo?3, o que refletiu na organizacio politica constitucional de 1988. Nesse
contexto, importante mencionar que a descentralizacdo é uma das principais
caracteristicas de uma federacdo, pois, a centralizacdo do poder politico, para alguns
autores'4, fere a autonomia dos entes federados e, por tal razdo, estaria o Estado
centralizado fora do modelo federativo e sim, inserido no conceito de Estado Unitario.

E por essa razéo que, segundo Stefan:

E preciso fazer uma diferenca fundamental entre um sistema democratico que
é federativo e um sistema ndo democréatico que tem caracteristicas federativas.
A rigor, somente um sistema que seja uma demaocracia constitucional pode
proporcionar as garantias confiaveis e os mecanismos institucionais que
ajudam a assegurar que as prerrogativas legislativas das unidades da federacéo
serdo respeitadas. Em uma democracia, as especificidades da férmula
federativa incorporadas na Constituicdo estruturam por rotina muitos

processos politicos, quais sejam, como adotar na esfera da Unido e das

subunidades a legislagdo mais importante e como adjudicar e manter as

fronteiras jurisdicionais entre a Unido e as unidades da federagéol5.

Segundo o autor, a autonomia dos entes federados estd diretamente ligada a
democracia, pois nos regimes democraticos eles sdo verdadeiramente autbnomos para
controlarem suas areas de atuacdo. Compreender essa relacdo entre a democracia e a
autonomia fortalece a tese de que a Constituicdo de 1988, na busca pela redemocratizacéo,
foi organizada conferindo maior autonomia para 0s entes, com a reparticdo de
competéncias.

Assim, o pacto federativo busca garantir o equilibrio federativo, em especial na
preservacao da autonomia dos entes federados. A reducdo da autonomia é uma ameaca
ao sistema federal. A luz disso, o ponto fundamental da federacdo é a definicdo das
competéncias pela Constituicdo, ou seja, a organizacao politica do Estado Federal.

Para Carvalho Filho:

Sinal inarredavel da federac&o é o sistema de partilha de competéncias definido

na Constituicdo, para que seja demarcada a &rea de atuacdo do governo federal
e das unidades componentes do regime. Na verdade, ndo pode conceber-se

13 Segundo Dallari (op. cit., p. 91): “A organizagio federativa do Estado é incompativel com a ditadura.
Isso tem ficado muito evidente através da Historia, ndo havendo exemplo de convivéncia de ambas. Onde
havia federalismo e se instalou uma ditadura ocorreu a concentracdo do poder politico. E mesmo que
mantida formalmente a federacdo, a realidade passou a ser um Estado Unitario, com governo centralizado.
[...] Federalismo e ditadura sdo incompativeis”.

14 Nesse sentido: ELAZAR, Daniel J. The Role of Federalism in Political Integration. Jerusalém:
Jerusalem Institute for Federal Studies, 1979.

15 STEPAN, Alfred. Para uma nova analise comparativa do federalismo e da democracia: federacdes que
restringem ou ampliam o poder do Demos. Dados, Rio de Janeiro, v.42, n.2, 1999. DOI:
https://doi.org/10.1590/S0011-52581999000200001.
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federacdo sem a distribuicdo das competéncias, e a ela podem creditar-se duas
ordens de consequéncias. Primeiramente, prestigia-se o poder local através da
atuagdo autbnoma dos entes federativos, apontando-se as matérias das quais
poderdo dispor. Além disso, a reparticio de competéncias, por estar
contemplada em nivel constitucional, confere as pessoas integrantes da
federacdo a garantia contra invasfes perpetradas pelo governo central. A
autonomia conferida aos entes federativos, entretanto, tem que comportar
lastro financeiro que lhes permita atuar nas areas demarcadas pela
Constituicdo. Assim, é necessario que a lei fundamental contemple sistema
tributario por meio do qual se permita que tais entidades aufiram renda propria,
fator necessario, como sabido, para garantir a relativa independéncia de que
gozam no regime. Podera haver, é claro, a previsdo de repasses de recursos
provindos de outra esfera federativa, mas esses repasses ndo podem ser de tal
dimensdo que submeta a entidade destinataria a total dependéncia da pessoa
repassadora. Repasses sdo (ou, pelo menos, devem ser) fontes auxiliares de
recursos, mas a fonte primaria deve ser realmente aquela que se origine dos
tributos de sua competéncia’®.

Os pontos até agora apresentados servem para reafirmar as bases da federagéo. E
muito complexa a definicdo de federalismo, mas apds a analise de alguns elementos,
estamos avangando no tema. Ha outros aspectos que poderiam ser apresentados para a
entendimento do federalismo, porém, o presente trabalho hé de perseguir o seu caminho,
qual seja, o do estudo do federalismo pelo viés do equilibrio federativo e a autonomia dos
entes federados, com um foco especial no federalismo fiscal, no ponto das competéncias
constitucionais. O federalismo deve funcionar como o meio de preservacdo das
autonomias dos entes federados, buscando-se a preservacdo do Estado Democratico.

A autonomia gera consequéncias, como 0 reconhecimento de que cada ente
federado disciplina, por lei propria, sua administracdo e sua tributacdo. Cabe ao ente
regular suas fontes de custeio, através da legislacdo tributéaria. Importante nortear que a
distribuicdo de competéncias nada mais é do que a atribuicdo de poderes
concomitantemente com o0s seus encargos. Os encargos e as rendas devem se equivaler,
de modo, a estabelecer uma compensacao igualitaria, visto que, caso contrario, as
necessidades dos cidaddos ficam a desejar ou os entes federados ndo conseguem cumprir
0S Seus encargos com a necessaria qualidade.

Ha um nitido panorama desigual entre os entes federativos quando se trata de
angariar receitas pablicas. Infelizmente a crise econdmica afeta os Estados de maneira
diferente e desproporcional e isso contribui para um desnivel entre as responsabilidades
dos Estados e os recursos financeiros que o sustentam. Assim, ndo se pode analisar o ente

federado e suas receitas de forma desconexa com as suas atividades e a necessidade de

16 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Pacto federativo: aspectos atuais. Revista da EMERJ, Rio de
Janeiro, v.4, n.15, 2001. p. 202. Disponivel em: https://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/
revistalb/revistals_200.pdf. Acesso em: 15 out. 2020.
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sua efetivacdo. Quando se esta diante do Estado Federal vislumbra-se a necessidade de
verificar a existéncia de recursos préprios da Unido e dos entes federados. Essa discussao
sera mais bem aprofundada ao longo do estudo, pois o federalismo fiscal e o equilibrio
federativo serdo melhor analisados no avancar da pesquisa. S&o pontos sensiveis, de
contato, com estrita relacdo entre eles.

Retomando a andlise das caracteristicas do federalismo, segundo Moraes, “a
adoc¢do da espécie federal de Estado gravita em torno do principio da autonomia e da
participacdo politica e pressupde a consagracdo de certas regras constitucionais, tendentes
ndo somente a sua configuracdo, mas também a sua manutencdo e indissolubilidade
[.]".

Nesse contexto, € possivel dizer que para a caracterizagdo do sistema federativo é
necessaria uma Constituicdo, que crie o Estado Federal, com a vedacdo da secessdo dos
entes e a atribuicdo de competéncias administrativas, legislativas e tributarias para os
entes federativos. Na nossa Constituicdo da Republica de 1988, tais elementos estdo
previstos nos artigos 1° e 18.

Do artigo 1° podemos extrair o principio federativo. Como principio
constitucional, o federalismo conjectura a autonomia politica e financeira dos entes
federativos. Toda a sistematica de distribuicdo e organizacdo das competéncias
constitucionais no Brasil sdo decorrentes, na verdade, do principio federativo, que é um
dos principios constitucionais do Estado brasileiro e determinante para o pacto federativo.

Assim, a Constituicdo de 1988 enaltece o principio federativo, quando determina
que o Estado Federal € formado pela unido dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal. A Constituicdo prescreve a forma, por meio da reparticdo de competéncias entre
os entes federados, consolidando a autonomia. A previsdo constitucional determina o
modelo federal.

Em Gltima medida, o constituinte garantiu, ao estabelecer o pacto federativo, o
equilibrio federativo e a autonomia administrativa e financeira dos membros federados.
Em sentido contrario, uma vez estabelecido como principio, pode-se dizer que normas
que ofendam o equilibrio federativo na verdade estdo atingindo o proéprio principio
federativo e, por consequéncia, o pacto federativo.

Enxergar o principio federativo como determinante dos moldes tragados na nossa

Constituicdo auxiliard no estudo do debate que existe no ambito do federalismo fiscal

17 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 286.
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brasileiro, que gravita em torno do esvaziamento da autonomia dos entes subnacionais,
consubstanciado nas reformas realizadas pela Unido, que impactaram diretamente as
receitas tributérias, gerando perdas financeiras para os Estados e Municipios. Inclusive,
tal discussdo tem relacdo direta com o pacto federativo, que determina o respeito a
autonomia dos entes e delimita os campos de atuacédo, para que haja equilibrio e seguranca
institucional. O plano de fundo do debate federalista fiscal é o equilibrio federativo, que
pode ser ofendido se as competéncias tributarias ndo forem devidamente respeitadas.
No contexto do federalismo fiscal, Batista Janior faz um paralelo sobre a
autonomia tributaria e o equilibrio federativo. Segundo o autor:
No ambito da “autonomia” financeira estadual, a cada ente federado é
assegurada competéncia tributaria, desde logo atribuida pela CRFB/88, nos
artigos 153 (Unido), 155 (Estados e DF) e 156 (Municipios e DF). Da mesma
forma, nos artigos 157 a 159, além dos tributos da competéncia de cada um
dos entes, a CRFB/88 firmou transferéncias que deveriam complementar os
recursos necessarios, com os quais cada uma das pessoas politicas poderiam
contar para cumprir seu papel. Nesse sentido, o texto constitucional
estabeleceu, exaustivamente, as competéncias de cada um dos entes, bem como
as fontes de receitas necessarias (tributos e transferéncias). Em outras palavras,
estabelecidas as atribuigdes e firmadas as fontes de recursos necessarios
(autonomia financeira), poderia, finalmente, o Brasil ser uma federacéo.
Vigente a CRFB/88, sob sua égide, comegaram a funcionar as pessoas politicas
em uma verdadeira federagdo. Assim foi firmado o pacto federativo; dessa
forma é que se buscou concretizar um efetivo Estado Democréatico de Direito
de desiderato social. O novo “contrato social” buscou estabelecer, assim, um
verdadeiro “federalismo cooperativo”. Entretanto, menos de 8 anos apés a
promulgacdo da CRFB/88, o pacto constitucional comegou a ser arranhado
pela Lei Complementar n. 87 de 1996 (LC n. 87/96); nesse compasso, cabe ao

principio federativo garantir o intento democratico-descentralizador da
Constituicdo®®.

N&o ha davida que a Lei Complementar n® 87/1996, conhecida como Lei Kandir,
e, posteriormente a Emenda Constitucional n°® 42/2003, que elevou a desoneracdo do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS) ao status de imunidade,
desde o inicio, geram debates ferrenhos entre os estudiosos, pois pode ter havido uma
ofensa ao principio federativo, com forte desiquilibrio do pacto firmado entre os entes
federados. Por tais razdes, a referida Lei e a Emenda Constitucional foram escolhidas
como objeto de estudo, pois gravita em torno delas uma questdo de ruptura de pacto
federativo.

Contudo, antes de analisarmos com profundidade a Lei e a Emenda Constitucional

e 0s motivos que levaram as suas escolhas por esta pesquisa, mister continuar na jornada

18 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. A Lei Kandir e a ofensa ao equilibrio federativo. Rev. Fac. Direito
UFMG, Belo Horizonte, n. 72, pp. 449-479, jan./jun. 2018, p. 452. DOI: 10.12818/P.0304-
2340.2018V72P449.
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do federalismo, em especial, neste momento, com o estudo do pacto federativo na
Constituicdo de 1988, de suma importancia para o posterior aprofundamento na Lei
Kandir, na EC n°® 42/2003 e no equilibrio federativo.

1.2 Do Pacto Federativo na Constituicdo da Republica de 1988

A nossa Constituicdo®, em seu artigo 1°, estabelece que a “Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito [...]”. Da mesma forma, no artigo 18,
determina que “a organizacao politico-administrativa da Republica federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos,
nos termos desta Constituicdo [...]”. De acordo com Batista Junior:

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88),
instituida a luz da redemocratizacéo do Pais, apds periodo de ditadura militar
(1964-1985), firmou o federalismo como principio constitucional garantidor
da descentralizacdo do poder politico e fiscal. Como sabido, o Brasil, desde
sua independéncia, sempre foi gerido de forma centralizada. A CRFB/88
buscou romper com essa tradicdo, formatando uma verdadeira federacéo.
Nesse compasso, o principio federativo aparece como clausula pétrea, devendo
o equilibrio federativo, portanto, ser mantido, ndo se admitindo sua ruptura

sequer por emendas constitucionais. Trata-se, enfim, de norma que deve
garantir o intento democratico-descentralizador da CRFB/88%°.

Em linhas gerais, podemos dizer que o principio federativo se revela pela unido
indissoltuvel dos Estados-membros, Municipios e Distrito Federal, que em razdo da
reparticdo de competéncias constitucionais, gozam de autonomia e liberdade para se
organizarem administrativamente e financeiramente, com limites de atuacdo em outros
principios e na propria organizacdo do Estado Federal, previstos no texto constitucional.
E a face da alianca, do contrato existente entre os entes federados.

Desta forma, pelo artigo 1° da Constituicdo da Republica de 1988, o federalismo
é principio presente no Brasil. O proprio texto constitucional prescreve 0s seus contornos,
por meio da reparticio de competéncias entre os entes federados. E a previsdo
constitucional que determina o nosso pais como um Estado Federado. Ainda, do referido

artigo, podemos extrair 0s principios republicano e democratico.

19 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 2020. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 10 out. 2020.

20 BATISTA JUNIOR, op. cit., p. 450.
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Dada a importancia do principio federativo, o Constituinte, na busca pela protecéo
do pacto federativo, o incluiu no rol das matérias que ndo podem ser modificadas. Foi
elevado ao status de clausula pétrea. Nesse particular, como afirma Torres:

O federalismo ¢é signo de identidade constitucional. N&o se limita a ser modelo
de reparticdo espacial das unidades federadas. Carrega consigo a missdo
constitucional de servir como forma de separacdo e limitagdo dos poderes do
Estado-nacdo. E por ser forma do Estado e clausula de identidade, no Brasil, o

federalismo vé-se afirmado sob rigidez constitucional maxima, na condicao de
“clausula pétrea”, no art. 60, § 4.°, I, da CF?%.

A reflexdo em torno do federalismo como clausula pétrea, de inicio, reside nos
limites das reformas, ou em outras palavras, é analisar se a forma federativa de Estado é
ofendida ou até mesmo abolida com emendas constitucionais que apresentem uma ofensa
aos interesses dos entes federados. AlteracBes posteriores, com carater centralizador,
poderiam, em alguma medida, ser consideradas inconstitucionais materialmente, por
ofensa ao equilibrio federativo.

O Supremo Tribunal Federal com uma certa frequéncia se vé diante destes dilemas
federativos. Encontrar uma delimitacdo objetiva para o contetdo do principio federativo
é um desafio. Além disso, ha uma indefinicdo em relacdo ao conteudo das clausulas
pétreas, 0 que torna a tarefa ainda mais complexa.

Neste momento, € oportuno, analisar mais detalhadamente a clausula pétrea, pois
assim serd possivel extrair os contornos dos limites das reformas constitucionais e, até
mesmo, aprofundar o estudo do federalismo como principio constitucional. Do estudo
dos limites impostos, sera possivel enxergar o grau de protecdo que o artigo 60, 8 4.5 1,
da Constituicdo da Republica confere ao federalismo. Segundo Bulos:

Investigando a producdo de efeitos das clausulas pétreas, teremos parametro
para saber o alcance da atividade reformadora. Sem divida, as clausulas
pétreas possuem uma supereficacia, ou seja, uma eficicia total ou absoluta.
Contém elas uma forca paralisante de toda a legislacéo que vier a contraria-las,
de modo direto ou indireto. Sdo insuscetiveis de reforma. Por exemplo, os arts.
10,20, 50 | a LXXVIII, 14, 18, 34, VIl, ae b, 46, § 1°, tém eficéacia absoluta.
N&o podem ser reformulados, sob pena de ferir a Constituicdo. Assim ocorre
com as clausulas do § 4° do art. 60. Elas também sdo insuscetiveis de reforma.
Soma-se a isso o fato de apresentarem efeitos ab-rogantes, positivos e
negativos. Tém efeito positivo, pois incidem de modo imediato. S&o
intangiveis e ndo podem ser alteradas via revisdo ou emenda. Ademais, logram

efeito negativo pela sua forca paralisante, absoluta e imediata, vedando
qualquer lei que pretenda contraria-las. Permanecem imodificaveis, exceto nas

2L TORRES, Heleno Taveira. Federalismo fiscal cooperativo e as reformas do pacto federativo e tributaria.

2. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5663908/mod_resource/
content/l/ARTIGO%ZO %20Federalismo%20Fiscal%20e%20Pacrto%20Federativo%202014.pdf. Acesso
em: 01 out. 2020.
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hipoteses de revolugdo, quando ocorre ruptura na ordem juridica para se
instaurar outra®?.

As clausulas pétreas tém relacdo direta com os limites do poder reformador,
representando verdadeiras barreiras as reformas realizadas em desconformidade com o
previsto pelo Constituinte originario. Na realidade, as Constituicdes ndo sdo imutaveis,
pois precisam ser capazes de se adaptarem as novas realidades, sociais, culturais,
organizacionais etc. Por outro lado, os textos constitucionais ndo podem sofrer todo tipo
de mudanca, sob pena de desvirtuamento da ideia original. Determinar um ambiente que
assegure o equilibrio entre a estabilidade constitucional e a necessidade de mutabilidade
para adequar-se as novas realidades, tem sido uma preocupacéo desde o surgimento da
Constituicdo norte-americana de 1787, que em seu artigo V23, tratou do poder reformador.

O modelo previsto pelos americanos, salvo alguns detalhes, foi adotado pelo
federalismo brasileiro, no que diz respeito as reformas. Segundo Barroso, quando do
estudo do tema, esclarece que:

A formula adotada no texto norte-americano, que terminou por prevalecer
mundo afora, envolve a combinacdo de dois elementos. O primeiro deles é a

previsdo expressa da possibilidade de emenda ao texto constitucional; o

segundo é o estabelecimento de um procedimento especifico para a emenda,

mais complexo que o exigido para a aprovacdo da legislacéo ordinaria®*.

Apesar da existéncia da previsdo do poder reformador e de um quérum
diferenciado para as aprovacdes, ndo podemos deixar de lado o fato que o poder de
reforma constitucional é por sua natureza, um poder limitado. A mesma Constituicao que
prevé as bases do poder reformador, também apresenta limitacGes ao seu exercicio, que
podem ser explicitas ou implicitas. Para Bonavides?®, “as limitacGes explicitas ou

expressas sdo aquelas que, formalmente postas na Constituicao, Ihe conferem estabilidade

22 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 421.

3 ARTIGO V: Sempre que dois tercos dos membros de ambas as Camaras julgarem necessario, o
Congresso propora emendas a esta Constitui¢cdo, ou, se as legislaturas de dois tergos dos Estados o pedirem,
convocard uma convengdo para propor emendas, que, em um e outro caso, serdo validas para todos 0s
efeitos como parte desta Constituicdo, se forem ratificadas pelas legislaturas de trés quartos dos Estados ou
por convencdes reunidas para este fim em trés quartos deles, propondo o Congresso uma ou outra dessas
maneiras de ratificagdo. Nenhuma emenda poderd, antes do ano de 1808, afetar de qualquer forma as
clausulas primeira e quarta da Secdo 9, do Artigo I, e nenhum Estado poderd ser privado, sem seu
consentimento, de sua igualdade de sufradgio no Senado. ESTADOS UNIDOS. [Constitui¢do (1787)].
Constituicdo dos Estados Unidos. Disponivel —em:  http://www.direitoshumanos.usp.br
/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%
C3%B5es-at%C3%A9-1919/constituicao-dos-estados-unidos-da-america-1787.html. Acesso em: 03 out.
2020.

2 BARROSO, Luiz Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais
e a construgdo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 141.

25 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2004. p. 198.
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ou tolhem a quebra de principios basicos, cuja permanéncia ou preservacao se busca
assegurar, retirando-os do alcance do poder constituinte derivado”. Por outro lado, as
limitagGes implicitas sdo as que decorrem dos principios constitucionais e do modelo
original da Constituicao, de seu espirito.

E importante que haja a mutabilidade constitucional, porém, as emendas s6 s&o
permitidas dentro dos limites expressos e implicitos. A clausula pétrea é um desses
limites, representando um centro imodificavel por emendas, conforme inteligéncia do

artigo 60, § 4°%°, Nesse contexto, Afonso da Silva denota que:

A Constituicdo, como dissemos antes, ampliou o nlcleo explicitamente
imodificavel na via da emenda, definindo no art. 60, § 4°, que ndo sera objeto
de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir: a forma federativa de
Estado; o voto direto, secreto, universal e periddico; a separacéo dos Poderes;
os direitos e garantias individuais. E claro que o texto ndo proibe apenas
emendas que expressamente declarem: "fica abolida a Federacéo ou a forma
federativa de Estado”, "fica abolido o voto direto ... *, "passa a vigorar a
concentracdo de Poderes”, ou ainda "fica extinta a liberdade religiosa, ou de
comunicagéo... , ou 0 habeas corpus, 0 mandado de seguranca ... . A vedacéo
atinge a pretensdo de modificar qualquer elemento conceitual da Federacéo, ou
do voto direto, ou indiretamente restringir a liberdade religiosa, ou de
comunicagdo ou outro direito e garantia individual; basta que a proposta de
emenda se encaminhe ainda que remotamente, "tenda" (emendas tendentes, diz
0 texto) para a sua aboli¢do. Assim, por exemplo, a autonomia dos Estados
federados assenta na capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno e de
autoadministragdo. Emenda que retire deles parcela dessas capacidades, por
minima que seja, indica tendéncia a abolir a forma federativa de Estado.
Atribuir a qualquer dos Poderes atribuicdes que a Constituicdo s6 outorga a
outro importara tendéncia a abolir o principio da separacio de Poderes?’.

Nossa Constituicdo tem um ndcleo que ndo pode ser modificado, sendo composto,
como visto, pelos limites expressos e pelos implicitos. Em relacdo a forma federativa de
Estado e, por consequéncia, todos os seus atributos, como a autonomia dos entes
federados, a limitacdo € expressa. Nossa Constituicdo veda reformas que tenham por
objetivo ferir a autonomia dos Estados, por exemplo.

Enxergar a clausula pétrea como um limite expresso ao poder reformador auxilia
na compreensao de seu conceito. Em relacdo a definicdo, segundo Bulos:

O adjetivo pétrea vem de pedra. Significa "duro como pedra”. Trasladando a
etimologia da palavra para o campo constitucional, clausula pétrea é aquela
insuscetivel de mudanca formal, porque consigna o nucleo irreformavel da
constituicdo. Podemos denomina-las - sem exclusdo dos demais termos -

clausulas de inamovibilidade, porquanto diante delas o legislador ndo podera
remover elenco especifico de matérias, quais sejam, a forma federativa de

% Na verdade, desde a Constituicdo brasileira de 1891 que existe a previsdo dos limites materiais ao poder
reformador. Apenas a Carta de 1937 deixou de prevé- lo.
2T SILVA, 2014, p. 69.
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Estado, o voto direto, secreto, universal e periddico, a separagao dos Poderes,
os direitos e garantias fundamentais?,

As clausulas pétreas protegem matérias sensiveis ao proprio Direito
Constitucional, como a forma federativa de Estado. Ndo é dificil entender o porqué de o
Constituinte ter elencado o pacto federativo como uma matéria ndo sujeita ao poder
reformador. A histéria do nosso federalismo e, em especial do anterior & Carta de 1988
fez com que a nossa Constituicdo fosse clara na limitagédo das tiranias.

Para compreendermos a preocupacdo do Constituinte de 1988, vale a pena
relembrarmos que, antes da Constituicdo de 1988, tivemos um dos periodos mais
sensiveis do nosso pais, com o governo militar. Foi um momento de contradi¢Ges
politicas, com os militares, em principio, escondendo o autoritarismo do regime. Contudo,
com as derrotas militares para os governos estaduais em 1965, fizeram com que o ramo
mais radical exigisse o controle de todo o sistema eleitoral do pais, rompendo-se com a
ordem constitucional. Atos Institucionais extinguiram partidos politicos e fixaram
eleigdes indiretas.

Durante o regime militar, o pacto federativo foi duramente ofendido. Contudo, o
regime entrou em decadéncia e o Brasil passou por um processo de redemocratizacao,
que se consolidou com a Constituicdo da Republica de 1988, tendo a descentralizacdo
como base do novo Estado Federal.

Machado Horta, analisando o contexto histdrico anterior & nossa Carta de 1988 e,
de que forma o Estado Federal tem relacdo com a organizacdo constitucional, ressalta
que:

A andlise do Estado Federal revela, desde logo, as singularidades e a
complexidade de sua estrutura. O Estado Federal é criagdo juridico-politica e
pressupde na sua origem a existéncia da Constituicdo Federal, para institui-lo.
H& uma relagdo de causalidade entre Constituicdo Federal e Estado Federal.
Sempre que se cuidar de nova Constituicdo Federal, como acontece no

processo histérico que estamos atravessando, tema relevante deste momento é
0 que envolve a prépria concepcdo do Estado Federal, que a nova Constitui¢do

devera estabelecer?®,

No caso da Constituicdo de 1988, o constituinte se preocupou em estabelecer as
bases e proteger o Estado Federal, o que reforga a limitacéo prevista na clausula pétrea.

2 BULOS, op cit., p. 417.

2HORTA, Raul Machado. Organizagao Constitucional do Federalismo. Revista da Faculdade de Direito
da Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte, v. 30, n. 28-29, p. 9-32, maio/out. 1985/6. p.
10. Disponivel em: https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/issue/ view/71/showToc. Acesso
em: 01 out. 2020.
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Iniciativas que busquem, de alguma forma, ofender a organizacdo dos entes ou a
autonomia deles, pode, a depender do caso, ser uma afronta ao ndcleo duro da clausula
pétrea. Apos atravessar um periodo histérico conturbado, o texto constitucional ndo quis
correr 0 risco de ser raso, priorizando temas sensiveis ao pais, que ndo poderiam sofrer
reformas.

Além da previsdo do principio federativo logo em seu primeiro artigo, a
Constituicdo também incluiu o pacto federativo no rol das matérias imodificaveis pelo
poder reformador, conforme mencionado. Entretanto, duvidas podem surgir em relacao
ao grau de protecdo da clausula pétrea, ou seja, em relacdo ao equilibrio federativo, toda
e qualquer reforma posterior pode ser considerada como ofensa ou hd um limite de
protecdo das clausulas pétreas?

O debate é interessante, na medida em que, entender a extensao de protecéo, pode
contribuir na compreensdo do debate que surge em relacéo a protecdo da autonomia dos
Estados e, nas reformas aprovadas que, em tese, diminuiram o poder dos entes estaduais,
em aparente afronta ao pacto federativo.

O préprio Supremo Tribunal Federal se depara com casos que exigem respostas a
esses debates. Elias de Oliveira, ao analisar o papel do Poder judiciario nos conflitos
federativos, pondera que:

No entanto, uma importante questdo vem escapando aos olhos dos estudiosos
do federalismo, em que pese a sua relevancia para a compreensdo do
funcionamento das federac@es: o papel do Judiciario nestes sistemas, como um
importante ator politico no julgamento de litigios entre entes federados. [...]
Sendo assim, o STF tem um papel primordial no federalismo brasileiro,
julgando conflitos constitucionais entre entes federados, nos quais esta em jogo
a adjudicacdo de limites aos poderes da Unido, estados e municipios. Em
resumo, as a¢des diretas de constitucionalidade (Adins) expressam ndo apenas
os conflitos federativos em si, no que diz respeito aos temas questionados, mas

também a relacdo de poder entre as esferas de governo envolvidas — no nosso
caso — estados e Unido®,

Nesse contexto, podemos dizer que o Supremo Tribunal Federal é de extrema
importancia para os debates federativos. O artigo 102, |, f, da nossa Carta
Constitucional®, estabelece que:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da

Constituicao, cabendo-lhe:
| - processar e julgar, originariamente:

30 OLIVEIRA, Vanessa Elias de. Poder judiciario: arbitro dos conflitos constitucionais entre estados e
unido. Revista Lua Nova, S&o Paulo, n.78, p. 223-250, 2009. p. 223-225. Disponivel em:
https://www.scielo.br/pdf/In/n78/a11n78.pdf. Acesso em: 05 out. 2020.

31 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. op. cit.
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f) as causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da
administracdo indireta; (grifos nossos)

Conforme se denota do artigo, compete ao Supremo julgar os conflitos entre a
Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros. Estes conflitos
envolvem a reparticdo de competéncias entre os entes federativos e, como o guardido®
maior da nossa Constituicéo, a Corte sdo levados os debates relacionados ao desiquilibrio
federativo entre os entes.

Porém, a interferéncia da Corte Constitucional nas questdes sensiveis do Estado
Federal ndo é uma novidade, um debate do nosso tempo. Pelo contréario, Tocqueville ja
havia identificado o papel da Corte Americana como garantidora do equilibrio federativo,

com a preservacao das competéncias constitucionais. Segundo o autor:

Portanto definiram-se com cuidado as atribuiges do governo federal e
declarou-se que tudo o que ndo estava compreendido na definicdo fazia parte
das atribui¢des do governo dos Estados. Assim o governo dos Estados ficou
sendo o direito comum; o governo federal foi a excegdo. Mas como se previa
que, na préatica, poderiam surgir questfes relativas aos limites exatos desse
governo excepcional e que teria sido perigoso abandonar a solucdo dessas
questBes aos tribunais ordinarios instituidos nos diferentes Estados por esses
préprios Estados, criou-se uma corte federal superior, tribunal Gnico, uma de
cujas atribuicdes foi manter entre os dois governos rivais a divisdo dos poderes
tal como a constituicéo estabelecera®.

Analisando a importancia dos membros da Corte, segue o autor, dizendo que:

O presidente pode falhar sem que o Estado sofra com isso, porque o presidente
tem um dever limitado. O congresso pode errar sem que a Unido perega, porque
acima do congresso reside o corpo eleitoral, que pode mudar seu espirito,
mudando seus membros. Mas se a corte suprema fosse composta de homens
imprudentes ou corruptos, a confederacao teria a temer a anarquia ou a guerra
civil*.

32 A interpretacdo constitucional derivada das decises proferidas pelo STF, a quem se atribuiu a funcéo
eminente de "guarda da Constituicdo" (CF, art. 102, caput), assume papel de essencial importancia na
organizacao institucional do Estado brasileiro, a justificar o reconhecimento de que o modelo politico-
juridico vigente em nosso pais confere, @ Suprema Corte, a singular prerrogativa de dispor do monopolio
da Gltima palavra em tema de exegese das normas inscritas no texto da Lei Fundamental. ADI 3.345, rel.
min. Celso de Mello, j. 25-8-2005, P, DJE de 20-8-2010, Al 733.387, rel. min. Celso de Mello, j. 16-12-
2008, 22 T, DJE de 1°-2-2013. Vide HC 91.361, rel. min. Celso de Mello, j. 23-9-2008, 22 T, DJE de 6-2-
2009 e RE 227.001 ED, rel. min. Gilmar Mendes, j. 18-9-2007, 22 T, DJ de 5-10-2007. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. A Constituicdo e o Supremo. 4. ed. Brasilia, DF: Secretaria de Documentacdo, 2011.
Disponivel em: https://constituicao.stf.jus.br/dispositivo/cf-88-parte-1-titulo-4-capitulo-3-secao-2-artigo-
102. Acesso em: 05 out. 2020.

3 TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América: Leis e Costumes: Livro 1. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005. p. 130.

3 Ibid., p. 170.
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As Cortes Constitucionais gozam de enorme importancia nos Estados Federados,
pois possuem competéncia nacional para resolverem os conflitos entre os entes federados.
Na verdade, & uma caracteristica dos modelos federados, com o Tribunal Constitucional
atuando para garantir que os embates que apresentem algum tipo de risco a estabilidade
do pacto federativo sejam resolvidos.

Desse modo, a extensdo limitadora da clausula pétrea tem total importancia, pois
as discussdes envolvendo o sistema federal esbarram no limite de seu conteudo. E, cabe
ao Supremo Tribunal Federal interpreta-las, dirimindo os conflitos federativos.

Portanto, nosso constituinte tratou do pacto federal como material imodificavel,
porém, entender os limites de seu contetdo é fundamental. Nessa jornada, analisaremos
ao longo da pesquisa, a visdo daquele que da a Gltima palavra, qual seja, 0 nosso Supremo
Tribunal Federal. Assim, o estudo apresentou, até aqui, o equilibrio federativo, suas
caracteristicas e sua protecdo constitucional, com o papel da nossa Corte nos conflitos
envolvendo o tema. Agora, chegou a hora de examinar a extensdo das clausulas pétreas,
em especial a que prevé a preservacdo do Estado Federal, com uma analise dos limites
existentes e, para em momento posterior, conseguirmos aprofundar o estudo do

federalismo fiscal.
1.3 Daextensao de protecdo da Clausula Pétrea

Conforme vimos, ndo pode haver proposta com o objetivo de abolir a forma
federativa de Estado, seja direta ou indiretamente. Assim, a protecdo da clausula pétrea
representa um limite material, ou seja, de contetdo, que ndo pode ser modificado.
Entretanto, o tema merece uma andalise mais detalhada, pois precisamos compreender a
extensdo das limitacoes.

A limitacdo de reforma no contetido é a mais complexa de todas e, por tal razéo,
pode gerar davidas, na medida em que, esses limites ndo podem, de forma absoluta, serem
vistos como impeditivos de mudanca na Constituicio. Nesse contexto, Sampaio® adverte
que "cumpre evitar uma rigidez tdo acentuada que seja um convite as revolucdes, ou uma
elasticidade tdo exagerada que desvaneca a ideia de seguranca do regime sob que se vive".

N&o se pode olvidar que os limites materiais (clausulas pétreas) representam uma
estabilidade constitucional, porém, a imutabilidade pode tornar o ambiente propicio para

movimentos de ruptura com o texto original, o que pode nédo ser o melhor caminho.

35 SAMPAIIO, Nélson. O poder de reforma constitucional. Bahia: Livraria Progresso, 1954. p. 66.
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Segundo Ferreira Filho:

E frequente, no Brasil contemporaneo, toda vez que se encara uma proposta de
reforma constitucional, levantar-se o "veto" das “clausulas pétreas".
Aceitando-se a posi¢do de alguns, o direito constitucional brasileiro estaria,
quase por inteiro, "petrificado” em razdo das referidas clausulas que enuncia o
art. 60, 8 4° da Lei Magna vigente. Consequéncia l6gica disto seria a
necessidade de uma "revolugdo" (no sentido de quebra da ordem juridica em
vigor) para a maior parte das mudangas que a experiéncia e o evolver dos
tempos mostrarem necessarias para o pais. Na verdade, as constituigdes
costumam colocar fora do alcance do poder de revisdo ou reforma que preveem
certos pontos, principios ou instituicGes. Sdo os que formariam o cerne
essencial do sistema. Assim, ja a Constituicdo Brasileira de 1891 proibia
fossem abolidas a republica e a federacgdo. Por isso, a Carta de 1988 ndo inovou
ao estabelecer as proibicdes, embora as tenha estendido exageradamente. Mas
essas proibicdes - as "clausulas pétreas"”, - como se usa dizer - ndo tém o peso
e o sentido que a elas querem dar certos juristas. Elas ndo "petrificam" o direito
constitucional positivo e por meio dele o ordenamento juridico do pais®®.

Conforme o autor, aceitar a posicdo de que a clausulas pétreas sdo absolutas
significa enxergar a nossa Constituicdo como petrificada, sem a possibilidade de reformas
que esbarrassem nos limites materiais. Entretanto, como j& mencionado, o direito
constitucional deve acompanhar as evoluges sociais e politicas e, se adaptar a elas, o que
pode ndo ocorrer quando tocar no ambito das matérias previstas no artigo 60, § 4°, da
Constituicdo da Republica de 1988.

Nas palavras de Bonavides®’, “a imutabilidade constitucional, tese absurda, colide
com a vida, que é mudanca, movimento, renovacgdo, progresso, rotatividade. Adota-la
equivaleria a cerrar todos 0s caminhos a reforma pacifica do sistema politico, entregando
a revolucdo e ao golpe de Estado a solucdo das crises”.

Na verdade, a Constituicdo que busca ser rigida, imutavel, pode ndo acompanhar
0 processo historico e se tornar um texto sem forca normativa. Claro que isso nao
representa uma liberdade total ao poder reformador, mas é importante para se evitar
revolugdes constitucionais. Se um sistema for extremamente rigido, sera natural sua
superacao pelas novas necessidades, o que fomentard um movimento contrario de reacao,
que terd como objetivo a quebra com o texto original, com um novo texto constitucional
como resposta. Neste caso, ndo sera um poder reformador, mas sim, um poder constituinte
originario. Discorrendo sobre o tema, Afonso da Silva ensina que:

A estabilidade das constituicbes ndo deve ser absoluta, ndo pode significar
imutabilidade. Ndo h& constituicdo imutével diante da realidade social

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Significagdo e alcance das “clausulas pétreas”. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, n. 202, p. 11-17, out./dez. 1995. p. 1. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/46613/46348. Acesso em: 05 out. 2020.

37 BONAVIDES, op. cit., p. 196-197.



31

cambiante, pois ndo é ela apenas um instrumento de ordem, mas devera sé-lo,
também, de progresso social. Deve-se assegurar certa estabilidade
constitucional, certa permanéncia e durabilidade das instituicdes, mas sem
prejuizo da constante, tanto quanto possivel, perfeita adaptacdo das
constituicbes as exigéncias do progresso, da evolugdo e do bem-estar social.
A rigidez relativa constitui técnica capaz de atender a ambas as exigéncias,
permitindo emendas, reformas e revisbes, para adaptar as normas
constitucionais as novas necessidades sociais, mas impondo processo especial
e mais dificil para essas modificac6es formais, que o admitido para a alteracao
da legislacéo ordinaria®,

Conforme se denota do entendimento do referido autor, a imutabilidade ndo pode
ser absoluta, pois haver4 uma dissonancia com a realidade social. O ideal é um meio
termo, ou seja, uma rigidez relativa, nas palavras dele. As clausulas pétreas ndo podem
ser abolidas, suprimidas, mas as matérias nela protegidas podem sofrer algum tipo de
reforma. Entretanto, o poder reformador esta subordinado ao texto constitucional, ndo
gozando de liberdade plena, pois nem todas as reformas podem ser feitas, sob pena de, na
verdade, estar se criando uma Constituicéo.

Nesse contexto, os limites materiais (clausulas pétreas) ndo representam uma
impossibilidade de reforma, mas sim, um escudo de protecdo contra alteragdes profundas,
de reformas que atinjam o ntcleo essencial dos principios neles preservados. Bulos®
reforca que ndo s6 as matérias protegidas no artigo 60, § 4°, mas “quaisquer outras
prerrogativas, espraiadas na Carta de 1988, e que guardem correspondéncia com o seu
cerne imodificavel, ndo podem ser alvo de propostas de emendas tendentes a aboli-10”.

No mesmo sentido, Puccinelli Junior, defende que:

Seja como for, o fato € que o art. 60, § 4°, da CF/88 é infenso a supressdo dos
institutos ali consagrados. [...] E imperioso ter em mente, porém, que a parcial
intocabilidade de certas matérias ndo erradica sua plasticidade por completo,

pois o constituinte proibiu apenas a abolicdo de clausula pétrea, sem vedar a
simples alteragdo que preserve seu nlcleo essencial®.

Esse também é o entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre o alcance de
protecdo das clausulas pétreas. Sob a égide da Constituicdo de 1988, o tema dos limites
da clausula pétrea foi enfrentado mais de uma vez pela Corte e foi reafirmado que os
limites materiais ndo representam uma intangibilidade absoluta, devendo, contudo, ser
respeitado o nucleo essencial dos principios e institutos protegidos pelas clausulas
pétreas. Como exemplo, por ser extremamente didatico, selecionamos o Mandado de

Seguranga n° 23.047-3, da relatoria do Ministro Sepulveda Pertence. No caso, 0s

B SILVA, 2014, p. 44.
3 BULOS, op cit., p. 417.
40 PUCCINELLI JUNIOR, André. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 442.
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Deputados Federais a época, Miro Teixeira, Paulo Paim, Jandira Feghali e Arnaldo Faria
de S&, impetraram o0 mandado de seguranc¢a no dia 10.02.1998, contra o ato do Presidente
da Camara dos Deputados, para obterem, liminarmente, a suspensdo da votacdo da
Proposta de Emenda Constitucional n°® 33 (reforma da previdéncia) e, no mérito, o
reconhecimento de que alguns dispositivos da PEC violavam as clausulas pétreas, isto e,
que estavam ferindo o limite material imposto ao poder reformador.

Entre as clausulas pétreas ofendidas, segundo os impetrantes, estavam a forma
federativa de Estado e a dos direitos e garantias individuais, pela protecdo dos direitos
adquiridos. Na verdade, o plano de fundo da discussdo foi o alcance de protecdo da
clausula pétrea, ou seja, o Tribunal se deparou com o debate sobre o &mbito de protecdo
dos limites materiais em face do poder reformador. Assim, o relator, dada a relevancia do
tema, submeteu a deciséo cautelar ao Plenario da Corte.

Em seu voto, o Ministro Relator firmou o entendimento de que o limite material
ndo representa uma intangibilidade total, mas apenas a preservacdo do nucleo base dos
principios e institutos protegidos pelo artigo 60, § 4°. Nesse sentido, vejamos trechos do

voto do Relator:

Reitero de logo que a meu ver as limita¢es materiais ao poder constituinte
de reforma, que o art. 60, § 4° da Lei Fundamental enumera, ndo
significam a intangibilidade literal da respectiva disciplina na
Constituicdo originaria, mas apenas a protecdo do nucleo essencial dos
principios e institutos cuja preservagao nelas se protege.

Convém nao olvidar que, no ponto, uma interpretacdo radical e expansiva
das normas de intangibilidade da Constituicdo, antes de assegurar a
estabilidade institucional, é a que arrisca legitimar rupturas
revolucionarias ou dar pretexto fcil a tentacdo dos golpes de Estado.
Nessa linha, faz pouco, ao votar na ADin 1.749, pude acentuar:

Na ADin 98, a prop6sito do principio da separagcdo e independéncia dos
poderes, permiti-me algumas digressbes para mostrar que tais principios
constitucionais, quando consagrados na Constituicdo Federal e impostos a
observancia dos Estados, ou mesmo transformados em clausula pétrea, ndo séo
conceitos abstratos: o contetido positivo deles h& de ser extraido da versao
concreta da separacdo de poderes ou da Federagdo acolhida na Constituicdo
mesma. Isso ndo significa, a meu ver, que, no dimensionamento de tal clausula
de intangibilidade, se tenham petrificado todos os pormenores constitucionais
relativos a Federacdo, de tal modo que qualquer alteracdo deles, como na
distribuicdo de renda ou encargos a cada um dos entes federativos, significasse
violacdo ao limite material do poder de reforma constitucional®:. (grifos
N0SS0S)

Nesse diapasao, entendeu o Relator que a Constituicdo de 1988 tem um cerne ndo

passivel de modificacdo. Contudo, isso ndo afasta a possibilidade de que as matérias

41 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar no Mandado de Segurancga n° 23.047-MC.
Relator:  Ministro  Sepulveda Pertence, 11 de fevereiro de 1998. Disponivel em:
https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur97199/false. Acesso em: 10 out. 2020.
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protegidas pelos limites materiais possam ser objeto de reformas, devendo ser afastas as
iniciativas ou propostas que visem aboli-las ou modificar o seu nucleo essencial. Assim,
ha um limite, porém, ndo absoluto e encontré-lo, pode ndo ser tarefa simples, pois estamos
diante de reformas que tocam em pontos estruturantes do Estado Federal Brasileiro.

Dessarte, a analise do cerne imodificavel do pacto federal € fundamental para a
fixacdo dos limites do poder reformador. Na verdade, seguindo o entendimento da nossa
Corte Constitucional, as clausulas pétreas protegem o ndcleo essencial dos principios e
institutos nelas previstos. Baseando-se nessa linha, a pesquisa pretende analisar o cerne,
0 nucleo do principio do Pacto Federativo, pois, enquanto clausula pétrea, apresenta-se
como um limite de conteudo as propostas de reformas.

H& um contetdo minimo que deve ser respeitado, sob pena de esvaziamento do
equilibrio federativo. Possuir um nucleo duro ndo significa que ndo possa haver reformas,
conforme ja superado. Isto quer dizer que o principio do pacto federativo apresenta o
contetdo essencial, que ndo pode ser abolido. Em consequéncia, cabe ao estudo, com
arrimo na doutrina e na jurisprudéncia, apresentar as bases do principio federativo.

Segundo Konrad Hesse:

Aquilo que é identificado como vontade da Constituicdo deve ser
honestamente preservado, mesmo que, para isso, tenhamos de renunciar a
alguns beneficios, ou até a algumas vantagens justas. Quem se mostra disposto
a sacrificar um interesse em favor da preservacdo de um principio
constitucional fortalece o respeito a Constituicdo e garante um bem da vida
indispensavel a esséncia do Estado Democratico. Aquele que, ao contrario, ndo
se dispGe a esse sacrificio, malbarata, pouco a pouco, um capital que significa

muito mais do que todas as vantagens angariadas, e que, desperdi¢ado, ndo
mais sera recuperado®?.

A Constituicdo ndo pode renunciar a sua identidade, ou segundo o autor, sua
vontade. Por tal razdo, os limites devem ser vistos com um grau de equilibrio. Devem
servir como freios, porém, ndo como estacas. Petrificar o sistema faz com o ele se torne
inatil para os fins pelos quais foi pensado pelo Constituinte.

Lapidar o nucleo essencial do principio federativo se faz necessario e, nédo
podemos postergar a sua andlise. Na verdade, as proprias caracteristicas do Estado
Federal podem ser consideradas como o nucleo. Os elementos basicos, sem 0s quais 0

modelo federal ndo subsiste, representam o limite material.

42 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicédo (Die normative Kraft der verfassung). Traducédo
de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio A. Fabris, 1991. p. 22.
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A partir dessas consideracdes, a pesquisa pretende apresentar o nucleo essencial
do principio federativo com base nos estudos de Luis Roberto Barroso, que se alinha com
a maioria da doutrina. Segundo o jurista:

De forma sumaria, a caracterizacdo do Estado federal envolve a presenca de
trés elementos: a) a reparticdo de competéncias, por via da qual cada entidade
integrante da Federagdo receba competéncias politicas exercitaveis por direito
préprio, frequentemente classificadas em politico-administrativas, legislativas
e tributérias; b) a autonomia de cada ente, descrita classicamente como o poder
de auto-determinacdo exercido dentro de um circulo pré-tracado pela
Constituicdo, que assegura a cada ente estatal poder de auto-organizacdo,
autogoverno e auto-administracdo; e c) a participacdo na formacéo da vontade

do ente global, do poder nacional, o que tradicionalmente se da pela
composi¢do partidaria do Senado Federal, onde todos os Estados tém igual

representacdo®.

A partir dessas caracteristicas, € possivel concluir que sdo trés os elementos
formadores do nucleo essencial do pacto federativo: a reparticdo de competéncias entre
os entes federados, a autonomia dos membros da federacgdo e a participacdo nas decisdes
da Unido, por meio da representacdo no Senado.

E, concluindo, o autor assevera que, “para que seja invalida por vulneracdo do
limite material ao poder de reforma, uma emenda precisara afetar o ndcleo essencial do
principio federativo, esvaziando o ente estatal de competéncias substantivas, privando-o
de autonomia ou impedindo sua participagdo na formagdo da vontade federal**”.

Nesse mister, ndo pode haver reforma que afete a reparticdo de competéncias
constitucionais, que diminua ou atinja a autonomia dos entes federados e, por fim,
qualquer alteracao que afaste os entes da participacao das aprovacdes federais, atraves da
representacdo no Senado. Assim, a pesquisa apresentou as limitacdes materiais ao pacto
federativo, o que dara substrato para analisar o federalismo fiscal, em especial no que diz
respeito ao desequilibrio federativo com a aprovacao da Lei Complementar n® 87 de 1996
(Lei Kandir) e, posteriormente da Emenda Constitucional n® 42/2003, que elevou a
desoneracdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) ao status de
imunidade.

Na verdade, no &mbito do federalismo fiscal (autonomia fiscal), a cada ente da
federacdo foi garantida as devidas competéncias tributarias constitucionais. Seguindo o
texto constitucional, foram atribuidas competéncias para a Unido, para os Estados e para

0s Municipios e Distrito Federal. Além disso, foram previstas as transferéncias de

4 BARROSO, op. cit., p. 172.
4 Ibid., p. 172.



35

recursos, que cada um dos entes contam para cumprir suas obrigacdes. Nesse passo, a
Constituicdo fixou as competéncias dos entes federativos e as fontes de receitas, em
verdadeira consonancia com o modelo federativo. A autonomia fiscal fortalece os entes
e garante que eles tenham condi¢cdes de cumprir com a prestacdo dos servigcos que lhe
couberam, pois na Constituicdo de 1988 houve uma redistribuicdo de competéncias
sociais e 0s entes subnacionais passaram a serem responsaveis pelo fornecimento da
educacdo, seguranca publica e salde, servigos que geram grandes custos para eles.

Assim, a autonomia e a reparticdo de competéncias, nucleos essenciais do
principio federativo, elevado ao status de clausula pétrea, devem ser respeitados. O
mesmo entendimento deve ser aplicado no campo da autonomia fiscal, que abrange a
busca do equilibrio pela reparticdo de competéncias tributarias e, pela previsdo de
reparticdo de receitas, sob pena dos entes federativos se endividarem para prestarem 0s
servigos que ficaram obrigados pelo texto constitucional. As mesmas limitacdes impostas
pelo nucleo essencial devem ser levadas em consideracdo nas reformas ou matérias que
envolvam a autonomia fiscal, sendo contréario ao principio federativo as iniciativas da
Unido que de alguma forma possam ferir o equilibrio federativo previsto na Constituicéo.

A reducdo da autonomia dos entes federados pela Unido pode configurar, como
mencionado, ofensa ao pacto federativo. A escolha da Lei Kandir e da Emenda
Constitucional n® 42/2003 tem por objetivo analisar se o equilibrio federativo foi ofendido
ou, se foram decorrentes do poder reformador.

Portanto, a analise do principio federativo e de seu ndcleo essencial foram
essenciais para o ingresso da pesquisa no campo do federalismo fiscal, em especial para
a compreensdo da autonomia fiscal. O filtro para a andlise da lei e da emenda
constitucional, destacadas para o presente estudo, sera o do nucleo essencial do
federalismo, ou seja, se tais reformas ofenderam a autonomia ou a reparticdo de

competéncias tributéarias.

1.4 Do Federalismo Fiscal

A Constituicdo da Republica de 1988 inaugurou uma nova fase do federalismo

fiscal. Segundo Batista Junior e Soares Marinho:

No campo das financas publicas, pode-se verificar o forte empenho do
constituinte no sentido de dotar os governadores subnacionais de maior
autonomia financeira e tributaria. A proposito, os fundos de participacao dos
Estados (FPE) e dos Municipios (FPM) foram reforcados com um aumento
significativo no volume de transferéncias da receita dos dois principais
impostos arrecadados pela Unido (IR e IPI), antes mesmo da promulgacéo da
CRFB. Além do aumento das transferéncias, houve na CRFB o alargamento
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da base de calculo do ICMS, abrangendo também os servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, bem como combustiveis e
energia elétrica. Esse “refor¢o financeiro” ocorreu para que se pudesse
assegurar a autonomia financeira dos Estados-membros e para garantir a
adequada prestacdo dos servigos que couberam aos Estados e Distrito Federal
na redistribuicéo federativa de encargos sociais [...]*.

Nossa carta constitucional foi uma resposta ao modelo fiscal anterior, que
carregava tracos centralizadores, pois era resultante das reformas tributarias ocorridas
durante o regime militar. O animo descentralizador do constituinte ficou evidente apos a
promulgacédo da Carta Constitucional e, no campo fiscal ndo foi diferente, com ampla
descentralizagdo e fortalecimento da autonomia dos entes federados, com a repartigéo de
receitas e o delineamento das competéncias tributarias.

A Constituicdo de 1988 alargou os direitos e estabeleceu uma nova forma de
organizacdo democréatica, com o fortalecimento da autonomia dos entes federativos
subnacionais. Operacionalizou seus ideais por meio da descentralizacdo dos recursos,
com os Estados, Municipios e Distrito Federal gozando de capacidade prépria para o
cumprimento de seus interesses e necessidades. O novo modelo, na verdade, apresentou
um formato que atendia o ideal democratico, com o fortalecimento da autonomia dos
entes federativos subnacionais e o afastamento de qualquer discriminagdo regional.

N&o se pode negar que o sistema federativo instaurado em 1964 ja havia se
esgotado e, que mudancas eram de fato necessarias. Nesse contexto, como ja dito, iniciou-
se a fase de redemocratizacédo do Brasil, que ganhou for¢a ap6s a eleicdo indireta realizada
pelo Congresso Nacional e que resultou na escolha de Tancredo Neves para Presidente
da Republica e de José Sarney para Vice-Presidente. Por problemas de saltde, Tancredo
ndo conseguiu exercer o mandato e, desde o inicio, a Presidéncia do Brasil competiu ao
seu Vice, o primeiro presidente da “Nova Republica”. Conhecedor das necessidades do
pais, José Sarney, indicou a composi¢cdo da Assembleia Nacional Constituinte, para a

construcio de uma nova Carta Constitucional, adequada aos interesses da nacao*®.

4 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. Do federalismo de cooperagdo ao
federalismo canibal: a Lei Kandir e o desequilibrio do pacto federativo. Revista de Informag&o Legislativa:
RIL, v. 55 ~n 217, p. 157-180, jan/mar. 2018. p. 163. Disponivel em:
https://lwww12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/217/ril_v55_n217_p157. Acesso em: 01 out. 2020.

4 PADILHA, Rodrigo. Direito Constitucional. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2014.
p. 49.
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Havia, de fato, a necessidade de se romper com o modelo federativo anterior, que
possuia como caracteristica o traco da centralizagdo®’, com grande concentracdo de
competéncias tributarias na esfera da Unido e enfraquecimento da reparticao e receitas.

Na verdade, a distribuicdo de receitas no sistema federal € de elevada importancia,
na medida em que, para que haja um ambiente equilibrado entre os entes, necessario se
faz que os mesmos tenham autonomia para estabelecer suas fontes de rendas e, possam
gozar de uma certa liberdade para definirem um planejamento financeiro, tendo por
objetivo o cumprimento das obrigagdes impostas pela propria Constituicdo. A
distribuicdo, ou melhor, a reparticdo de rendas para os entes federativos garante a
autonomia e por tal razéo, pode ser considerado como um dos elementos caracterizadores
do Estado Federal. Entretanto, a distribuicdo de recursos ndo € tdo simples na pratica e,
por vezes, pode gerar algum tipo de choque entre os entes federativos, colocando em
discussdo o proprio pacto federativo.

O nosso texto constitucional de 1988, visando o equilibrio fiscal entre os entes,
conforme mencionado, se preocupou em afirmar a autonomia por meio da distribuicéo de

competéncias e transferéncia de receitas*. Nesse contexto, os entes federados passaram

47 Em relagdo ao movimento descentralizador na esfera fiscal, destaca Kugelmas e Sola que, “No momento
da promulgacdo da Constituicdo de 1988 a reagdo a centralizagdo fiscal do regime autoritario atingiu seu
ponto culminante; o padrdo de organizacdo federativa que entdo emerge é tido como um dos mais
descentralizados entre os paises em desenvolvimento. S8o conhecidas as caracteristicas da centralizagéo
anterior, estabelecida pela reforma tributéria de 1966 e pela Constituicdo de 1967. Neste periodo, ampliou-
se a capacidade extrativa da Unido, refor¢ou-se a dependéncia dos Estados menos desenvolvidos, receptores
da maior parcela das transferéncias do Fundo de Participacdo dos Estados e limitou-se a autonomia
administrativa dos governos estaduais, ao atribuir ao Senado a fixagdo das aliquotas do ICM, sua grande
fonte de receita propria. Tais medidas eram perfeitamente congruentes com outras medidas concentradoras
de poder, como o estabelecimento de controles sobre o aparato policial dos Estados. Do lado politico, o
mecanismo de elei¢des indiretas pelas obedientes As assembleias Legislativas estaduais equivalia a uma
indicacéo do poder central. [...] Como seria de se esperar, emergiu um modelo de Federagdo notavelmente
descentralizado, com uma peculiaridade que o singulariza de forma marcante no contexto internacional,
que é a mengdo explicita do municipio como ente federado no proprio texto constitucional (Art. 18).
Estabeleceu-se uma progressiva ampliagdo dos percentuais da arrecadacdo do imposto de renda e do IPI
destinados aos fundos de participacdo, atingindo em 1993 a 21,5 % e 22,5 %, respectivamente. Outras
formas de reparti¢do dos recursos arrecadados a nivel federal foram também especificadas no Art. 159. O
principal recurso estadual, 0 ICM teve suas bases ampliadas e transformou-se no atual ICMS. Também os
municipios foram beneficiados pelo aumento do percentual a eles destinado deste ultimo imposto”.
KUGELMAS, Eduardo; SOLA, Lourdes. Recentralizacdo/Descentralizacdo: dindmica do regime
federativo no Brasil dos anos 90. Tempo Social. S8o Paulo, v. 11, n. 2, p. 63-81, out. 1999. (editado em
fev. 2000), p. 67-68. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
20701999000200005. Acesso em: 10 out. 2020.

48 Nesse sentido, destaca Cavalieri Filho que: No respeitante & Organizagio Politico-Administrativa e a
Divisdo dos Poderes, pode-se dizer que a Constituicdo atual, diferentemente da anterior que era
centralizadora e autoritaria, assumiu uma postura liberal. Praticamente, fez renascer a Federacdo,
conferindo maior soma de competéncias legislativas e administrativas aos Estados e Municipios, dando-
Ihes ainda mais recursos tributarios, ja que ndo ha verdadeira autonomia, nem politica e nem administrativa,
sem numerario para execucao de suas tarefas constitucionais. Pode-se concluir dizendo que a Constitui¢do
de 1988 afastou o federalismo nominal da ordem constitucional anterior, buscando resgatar o verdadeiro
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a gozar de maior autonomia para instituirem seus tributos e planejarem a alocacéo de suas
receitas. Discorrendo sobre este ponto, do fortalecimento da autonomia, Arretche destaca

que:

A reacdo a essa centralizacdo, na Assembléia Constituinte de 1987-1988, teve
como resultado ampla autonomia para estados e municipios definirem a
legislacdo tributaria de seus prdprios impostos. Observe-se, portanto, que, no
que diz respeito a ampla autoridade para legislar sobre seus prdprios impostos,
apenas a Constituicdo de 1988 representou uma ruptura em relagdo ao status
quo, pois desde a Constituicdo de 1934 os estados tinham sua autoridade
limitada pelas sucessivas constituicGes federais. As reformas ocorridas no
campo tributario posteriormente a 1988 ndo afetaram essa dimensdo da
autoridade de estados e municipios, mas integram a agenda de reformas do
governo Lula, via projeto de unificagdo do ICMS, devido a seus impactos sobre
a politica econdmica®.

Ndo se pode esquecer que a autonomia faz parte do nucleo essencial do
federalismo e, na esfera fiscal, ndo poderia ser diferente. Conforme ja mencionado, a
atribuicdo de competéncias tributérias confere liberdade na obtencdo dos recursos. Porém,
ndo sdo apenas essas as caracteristicas do federalismo fiscal brasileiro. Nossa
Constituicdo foi muito além da reparticdo de competéncias. O texto original buscava
reduzir qualquer desiquilibrio que pudesse existir entre os entes federativos, deixando
clara sua intencdo de ser integradora, com a promoc¢do do desenvolvimento regional e
local. Foram estabelecidas, além das competéncias, a previsdo de reparticao de receitas e
outros instrumentos de dotacGes orcamentarias, como a criagdo de fundos especificos para
o desenvolvimento de determinados entes ou regides. Analisando essa face do desenho
constitucional do federalismo fiscal, Goldberg esclarece que:

A Constituicdo Federal de 1988 desenhou um federalismo fiscal bastante
rigido, amparado em (i) competéncias tributarias exclusivas para todas as
pessoas juridicas de direito publico interno, (ii) transferéncias constitucionais
mandatorias (cf. arts. 157 a 162 da Constituicdo Federal, que disciplinam o
mecanismo de transferéncias fiscais), (iii) transferéncias verticais voluntarias
para os fins mais diversos, a exemplo dos fundos de desenvolvimento regional,
(iv) determinac@es a priori de destinacBes orcamentarias por todos os entes, a
exemplo do que ocorre com a educacdo, (v) autonomia financeira e

orcamentaria para os entes federativos, relativizada com a nova lei de
responsabilidade fiscal®®.

principio federalista através de um sistema de repartigdo de competéncias entre o poder central e os poderes
estaduais e municipais. CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de sociologia juridica. 11. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2007. p. 102

4 ARRETCHE, Marta. Quem taxa e quem gasta: a barganha federativa na federacéo brasileira. Revista de
Sociologia  Politica.  Curitiba, n. 24, p. 69-85 2005 p. 77. Disponivel em:
https://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0104-44782005000100006&script=sci_abstract&ting=pt. Acesso
em: 10 out. 2020.

%0 GOLDBERG, Daniel K.; CONTI, José Mauricio (org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manoele, 2004. p.
28.
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Nesse contexto, o estudo do federalismo fiscal esta diretamente relacionado com
a distribuicdo de competéncias fiscais constitucionais entre os entes federativos, para que
cada um deles, gozando de autonomia e nos limites de suas competéncias, possam
desenhar modelos suficientes para a disciplina da gestdo fiscal, com as transferéncias
voluntarias e constitucionais e, com as dotacGes de despesas e receitas. Em outras
palavras, o federalismo fiscal pressupde um modelo de organizacdo que assegure as
funcdes distributiva e alocativa aos entes, para que todos sejam personagens de um jogo
com regras bem definidas, evitando-se, assim, surpresas ou até mesmo o esvaziamento
fiscal do proprio ente federativo.

Assim, o federalismo fiscal, de forma ampla, pode ser compreendido como o
modelo de distribuicdo das receitas e dos gastos entre os entes federativos, ou seja, entre
a Unido e os governos estaduais e municipais. Em outros termos, podemos dizer que
descreve as relagdes financeiras entre o0s entes, por meio das competéncias
constitucionalmente estabelecidas e das reparticdes de receitas.

Analisando o modelo constitucional de organizacdo das questbes fiscais e,
tocando no ponto da descentralizacéo e centralizacdo do federalismo fiscal, Mauro Santos
Silva, alinhado com uma visdo mais moderna do tema, traz importantes ensinamentos,
que ajudardo na compreensao do tema e, posteriormente, na analise da Lei Kandir e da
Emenda Constitucional n® 42/2003, que elevou a desoneracdo do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) ao status de imunidade e, talvez seja um
exemplo de ofensa ao principio federativo, em especial ao modelo federalista fiscal.
Segundo o autor:

O exercicio das funcdes fiscais alocativa, distributiva e estabilizadora, em tese,
pode ser realizado pelo governo por meio de trés formas de organizagédo
politica:

- a plena centralizacdo, correspondente & forma unitaria de governo, cujas
funcdes fiscais sdo exercidas exclusivamente pelo governo central;

- a absoluta descentralizagdo, modelo tedrico em que os governos locais
desempenham as competéncias fiscais;

- a forma federativa, que combina competéncias centralizadas e competéncias
descentralizadas em um modelo cujas responsabilidades fiscais encontram-se
compartilhadas entre os diferentes niveis de governo e suas respectivas
unidades federativas.

Na anélise do desenho organizacional mais adequado ao desempenho das
funcdes fiscais do Estado, ndo é conveniente é pensar em termos de uma

dicotomia entre plena centralizagdo versus extrema descentralizacdo, mas,
sim, em desenhos federativos com diversidade no grau de
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descentralizagdo. A andlise das experiéncias histdricas de federalismo
fiscal indica gradagdes de descentralizacdo®.. (destaques Nossos)

De fato, hd um debate em relacdo a centralizacdo e a descentralizacdo e, na
literatura do tema, é comum encontrarmos que a descentralizacdo foi 0 marco da
redemocratizagio®2. Entretanto, Mauro Santos Silva traz um ponto interessante, qual seja,
de que ndo deve haver um extremismo na anélise dos dois modelos de organizacao
politica. N&o deve existir o pensamento de que onde houver centralizagdo ndo ha
descentralizacao e vice-versa. Atualmente, 0 mais correto é enxergarmos a organizagao
federativa de forma graduada, analisando-se os pontos descentralizados e centralizados e
ndo fazendo uma divis&o entre eles.

H& uma inadequacdo em se falar em centralizacdo versus descentralizacdo, pois
podemos identificar que na verdade, ha gradacdes, pois existem politicas mais
descentralizadas e menos descentralizadas. A nossa Constituicdo de 1988 ndo foi
diferente e, na esfera fiscal, podemos enxergar da mesma maneira. Assim, temos que
afastar a premissa defendida pela literatura de que o nosso federalismo fiscal é
descentralizado. Tal afirmacdo ndo basta, sendo necessario um estudo mais aprofundado
do tema. Se aceitarmos que ap0s 1988 0 nosso sistema passou a ser descentralizado,
teriamos dificuldade para explicar o porqué do movimento centralizador experimentado
posteriormente.

N&o ha divida de que a descentralizagdo € uma das principais caracteristicas de
uma federacdo. Para alguns autores®®, a centralizacio fere a autonomia dos entes
federados e, por que razdo estaria o Estado centralizado fora do modelo federativo e sim,
inserido no conceito de Estado Unitério. Contudo, tal entendimento deve ser visto de
forma diferente. E importante deixarmos de lado essa divisdo e a premissa de que a
centralizacdo ndo € compativel com o Estado Federal.

N&o é possivel analisar a questdo com tanta simplicidade, pois afirmar que todos
os sistemas federativos sdo descentralizados é insuficiente para explicar os inimeros

modelos de Estados Federais ao redor do mundo. Claro, que a concentracdo do poder

51 SILVA. Mauro Santos. Teoria do federalismo fiscal: notas sobre as contribuicoes de Oates, Musgrave,
Shah e Ter-Minassian. Nova Economia, [S. I.], v. 15, n. 1, p. 117-137, 2009. p. 118. Disponivel em:
https://revistas.face.ufmg.br/index.php/novaeconomia/article/view/447. Acesso em: 10 out. 2020.

52 Segundo Dallari (op. cit., p. 91): “A organizagio federativa do Estado é incompativel com a ditadura.
Isso tem ficado muito evidente através da Historia, ndo havendo exemplo de convivéncia de ambas. Onde
havia federalismo e se instalou uma ditadura ocorreu a concentracdo do poder politico. E mesmo que
mantida formalmente a federacdo, a realidade passou a ser um Estado Unitario, com governo centralizado.
[...] Federalismo e ditadura sdo incompativeis”.

53 Nesse sentido: ELAZAR, op. cit.



41

politico € uma caracteristica geralmente associado aos Estados Unitarios, contudo, ndo
podemos afirmar que ndo existam modelos federais com algum grau de centralizagéo do
poder politico.

O federalismo descentralizado tem como caracteristica a pluralidade da
capacidade de legislar, ou seja, a competéncia de legislar ndo esta concentrada nas maos
do governo central. Evidente, que em sentido contrario, a centralizagdo se caracteriza com
a capacidade legislativa concentrada em um Unico ente, esvaziando-se, 0 poder dos entes
federados.

Em termos simples, descentralizar € distribuir o poder que anteriormente estava
concentrado no centro. Porém, tal conceito pode ser aplicado em diferentes areas, como
a descentralizacdo territorial, econdémica, administrativa, tributaria, politica ou uma
combinacéo de todas. O objeto do nosso estudo tem relagdo com a distribuicdo do poder
decisorio, ou seja, diz respeito a capacidade das instancias politicas subnacionais de
tomarem decisdes, definir politicas e tratar da alocagéo de recursos tributarios, por meio
da competéncia legislativa>.

A descentralizacdo é fundamental para um sistema federal, pois através dela é
possivel garantir-se um equilibrio entre os entes, privilegiando-se a formacdo de um
Estado Nacional e estabilizando as relagGes politicas no ambito nacional. Assim, a
descentralizacdo do poder politico é indispensavel, principalmente pelo fato de ser o grau
de descentralizacdo o garantidor da autonomia dos entes federados e o instrumento para
afastar a tirania do governo central®. Nesse contexto, quando falamos em centralizagio
ou descentralizacdo do poder politico, na verdade, estamos falando da distribuicdo de
competéncias entre os entes federados.

Aparentemente, a Constituicdo de 1988 adotou 0 modelo descentralizado, porém,
analisando o seu texto, podemos concluir que o Constituinte preservou ampla autoridade
legislativa para a Unido, que pode tratar de todos os assuntos sem encontrar barreira nas
votacdes ou no poder de veto dos governos estaduais. Tal constatacdo reforca ainda mais
a necessidade de se enxergar o tema a partir da gradagdo e ndo da dicotomia

descentralizagdo versus centralizagao.

5 SOUZA, Celina. Federalismo: Teorias e conceitos revisitados. Revista Brasileira de Informacao
Bibliografica em Ciéncias Sociais - BIB, S&o Paulo, n. 65, 1° semestre 2008. p. 38-39. Disponivel em:
http://www.anpocs.com/index.php/edicoes-anteriores/bib-65/606-federalismo-teorias-e-conceitos-
revisitados/file. Acesso em: 10 out. 2020.

5 BAGGIO, Roberta Camineiro. Federalismo no contexto da nova ordem global. 5. reimpr. Curitiba:
Jurug, 2014. p. 116.
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Nesse sentido, destaca Cavalieri Filho que:

No respeitante a Organizacdo Politico-Administrativa e a Divisao dos Poderes,
pode-se dizer que a Constituicdo atual, diferentemente da anterior que era
centralizadora e autoritaria, assumiu uma postura liberal. Praticamente, fez
renascer a Federacdo, conferindo maior soma de competéncias legislativas e
administrativas aos Estados e Municipios, dando-lhes ainda mais recursos
tributérios, ja& que ndo ha verdadeira autonomia, nem politica e nem
administrativa, sem numerario para execucéo de suas tarefas constitucionais.
Pode-se concluir dizendo que a Constituicdo de 1988 afastou o federalismo
nominal da ordem constitucional anterior, buscando resgatar o verdadeiro
principio federalista através de um sistema de reparticao de competéncias entre
o0 poder central e os poderes estaduais e municipais®.

Na busca pela redemocratizacdo, conforme jA mencionado, os constituintes
elaboraram a Constituicdo alicercada na descentralizacéo, para que o sistema federal fosse
capaz de atender aos interesses dos Estados, com a definicdo de competéncias comuns
para os entes federados, com a distribuicdo de receitas, com a forte descentralizacao
tributéria e fiscal e, com o fortalecimento das politicas regionais. Foram sinais que
demonstraram que a Constituicdo pretendeu ser descentralizada, com a abertura politica
e o crescimento dos governadores.

Na verdade, antes mesmo da promulgacdo da Constituicdo de 1988, a Emenda
Constitucional n° 27 de 1985, baseada no movimento descentralizador que j& surgia em
nosso pais, atribuiu aos Estados a competéncias para instituirem o IPVA — Imposto sobre
a Propriedade de Veiculos Automotores. Tal fato reforca o argumento de que o
constituinte foi levado por um movimento descentralizador, em especial na
descentralizagdo financeira. Os governadores passaram a gozar de maior poder na
federacdo apos as eleigdes diretas de 1982, ocasido em que os eleitores puderam escolher
0s governadores, 0 que ndo ocorria desde o golpe militar de 1964. Tal fato, aliado com o
fim do bipartidarismo, contribuiram para o fim do regime militar e influenciaram a nova
Constituigdo.

O fortalecimento dos governadores ainda nos anos 80, aliado ao movimento da
redemocratizagéo resultou no atendimento das demandas descentralizadores, trazendo o
novo texto constitucional a reconstrucdo do federalismo, com o afastamento do
autoritarismo politico, que concentrava na Unido quase que exclusivamente os recursos
tributarios e as iniciativas legislativas, tornando os Estados grande dependentes.

Analisando 0 movimento descentralizador, Abrucio destaca que:

% CAVALIERI FILHO, op. cit., p. 102.
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A redemocratizacdo resultou num fortalecimento dos Estados na Federagdo
brasileira, em termos politicos e financeiros. No aspecto politico, 0s
governadores tornaram-se 0s principais interlocutores do Presidente da
Republica, exatamente porque o Governo Federal se enfraquecia e os lideres
partidarios ndo tinham a mesma influéncia sobre as bancadas parlamentares,
fragmentadas regionalmente e dependentes dos recursos estatais para avancar
na carreira politica®’.

A Constituicdo de 1988, em relacdo a de 1967 (e a de 1969), pretendeu
descentralizar maior nimero de recursos fiscais aos entes federativos, para que todos
gozassem de autonomia e liberdade para se auto-organizarem, sem o risco de haver um
desequilibrio entre a reparticdo de competéncias entre a Unido e os entes federados. Esse
desenho que privilegia a descentralizacdo das receitas e das competéncias é o préprio
federalismo fiscal.

Por tais razdes, podemos dizer que a analise da descentralizacdo p6s 1988 deve
ser analisada em trés dimensdes, conforme a didatica proposta por Souza®®, que apresenta
as dimensfes e momentos da descentralizagdo. Segundo a autora:

A primeira se refere ao entendimento de como a descentralizagdo foi
introduzida na agenda da redemocratizacdo. A segunda lida com a forma como

se deu o processo decisorio relativo a descentralizagdo. A terceira dimensdo se
reporta ao entendimento de como a descentralizacdo é operacionalizada em

contextos de heterogeneidadesg.

A primeira dimensdo diz respeito a redemocratizacdo e, conforme ja visto,
privilegiou o poder dos governos estaduais, antes esvaziado com o governo militar.
Contudo, ndo foi um modelo adotado pelo governo central, mas sim pela Carta de 1988,
que pode ndo ter se pautado na realidade do pais, com suas diferencas regionais e
peculiaridades préprias. Ainda, todo esse poder nas méaos dos governadores, com o tempo,
se mostrou insuficiente para o atendimento dos interesses gerais da nagdo, com o
crescimento das desigualdades e das dividas publicas, que inclusive, motivou as
mudancas posteriores. Em relacdo a forma como se deu o processo de descentralizagéo,
chamada de segunda dimenséo por Souza, podemos dizer que surgiu como uma forma

politica de poder, com a pressao dos Estados e Municipios, gerando inumeros conflitos.

57 ABRUCIO, Fernando Luiz. Os descaminhos da democracia. Quem és tu, federagdo? Comisséo Nacional
para as Comemoracdes do V Centenario do Descobrimento do Brasil. Sdo Paulo, v. 1, n. 2, p. 12-21,
mar/abr 1999. p. 19.

% SOUZA, Celina. Governos e sociedades locais em contextos de desigualdades e de descentralizagdo.
Ciéncia e Saude Coletiva, S&o Paulo, v. 7, n. 3, p. 431-442, 2002. p. 435. DOL
https://doi.org/10.1590/S1413-81232002000300004.

59 1bid., p. 435.
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Por fim, a terceira dimensdo descrita pela autora, diz respeito ao funcionamento
em si do modelo descentralizado em uma sociedade com tantos pontos divergentes,
heterogéneos. Pelas diferengas regionais, cada ente respondeu de uma forma para o
modelo pds 1988, o que também contribuiu para a falta de unidade do sistema. Nesse
contexto, o ponto sensivel talvez seja a distribuicao de poder fiscal e tributério para entes
antes excluidos do poder, que agravou a situacéo da guerra fiscal e a competicéo entre os
Estados.

A despeito dessas conclusdes apresentadas pela autora, podemos enxergar que
pelas peculiaridades do nosso sistema, ndo podemos dizer que estamos diante de um
modelo puramente descentralizado. Na verdade, conforme j4 mencionado em linhas
anteriores, a Constituicdo é descentralizada, contudo, mantém na esfera de competéncia
da Unido matérias que demonstram um carater centralizado. Por tal razdo, ndo € correto
tentar fazer essa divisao radical entre a descentralizacdo e a centralizacdo. Tal dicotomia
ndo atende ao interesse da pesquisa e, muito menos, a realidade do nosso modelo federal.

Nesse contexto, podemos dizer que o nosso federalismo fiscal combina
competéncias descentralizadas e centralizadas, com o compartilhamento de
responsabilidades e receitas entres os entes federativos, com um sistema que nao
privilegia exclusivamente nem a Uni&o, nem os Estados, Municipios e Distrito Federal.

O debate da centralizagdo versus descentralizacdo ndo é o objeto principal da
pesquisa, entretanto, analisar 0 movimento centralizador ocorrido alguns anos apos a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, sim. Queremos apresentar qual o limite das
reformas centralizadoras, ou seja, levando-se em conta as graduacdes da descentralizagéo,
se diminuidas, podem ser consideradas como uma ofensa ao principio federativo e seu
nacleo essencial. Como vimos, ha um nucleo essencial que deve ser respeitado nas
reformas que toquem no pacto federativo, até mesmo, por terem a protecdo material da
clausula pétrea.

A analise desses limites esbarra no ndcleo essencial e, sem duvida, tem relagéo
com a descentralizacdo e centralizagdo. N&o podemos considerar que todas as reformas
com carater centralizador sdo ofensivas ao pacto federativo. H4 um limite e sobre ele a
pesquisa ira tratar, com a analise empirica da Lei Kandir e da Emenda Constitucional n°
42/2003. Muitos outros exemplos poderiam ter sido trazidos, porém, os dois escolhidos
foram reformas que, para muitos, podem ter atingido o equilibrio federativo.

A importancia de tais exemplos consiste na discussdo que gira em torno deles em

relacdo a ruptura com o pacto federativo. Para encontrarmos uma resposta para tanto,
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iremos nos valer do entendimento do Supremo Tribunal Federal. Assim, a pesquisa tem
por objetivo entender 0 movimento centralizador ocorrido nos anos 90 e, de que forma, o
limite material foi ou ndo ofendido.

Foram mudancas de grande relevancia, ainda mais levando-se em consideragao
que os Estados foram prejudicados em suas arrecadacdes e receitas. Esse movimento de
centralizacdo é intrigante.

Rompeu-se com o modelo anterior, analisado por Abrucio, em sua obra, Os
Bardes da Federacdo — Os governadores e a redemocratizacdo brasileira, no qual, os
governadores eram vistos como atores fortissimos, em especial entre o periodo de 1988 e
1994, periodo que gozaram de grande poder. O mencionado autor demonstra que 0s
governadores, pautados no sistema politico e no controle das bases politicas estaduais,
que inclusive elegia os deputados federais, ndo encontravam resisténcia no Congresso,
gozando de amplo poder de aprovacdo legislativa. Inclusive, foi um periodo de
federalismo estadualista e extremamente predatorio®.

Assim, diante de tantas questdes em aberto, vale a pena analisarmos 0 movimento
centralizador a partir da Lei Kandir e da EC n° 42/2003 e, confrontarmos com o
entendimento do STF, guardido da Constituicdo. Ao entendermos o plano de fundo e de
que forma foi analisado, teremos condigdes de visualizar se os limites ao nucleo essencial
do principio federativo foram respeitados. Este tema ser4 abordado nos capitulos

seguintes.

8 ABRUCIO, Fernando Luiz. Os bardes da federacdo. Os governadores e a redemocratizacio
brasileira. Sdo Paulo: Hucitec/Edusp, 1998. p. 169-220.
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2 RESCENTRALIZACAO FISCAL NOS ANOS 90: UMA MUDANCA NA
GRADACAO DA DESCENTRALIZACAO

2.1 A Lei Kandir: consideracGes iniciais

A presente pesquisa pretende analisar a Lei Complementar n® 87/1996 (Lei
Kandir) sob a otica do pacto federativo. Pretende-se analisar o contexto histérico de
tramitacdo e aprovacdo da lei e, posteriormente, se 0 seu contetdo suprimiu autoridade
dos governos Estaduais. Ainda, serd analisada a Emenda Constitucional n® 42/2003.
Tanto a Lei Complementar como a Emenda Constitucional destacadas para o estudo séo
expressivas por seu proprio contetdo normativo, pois ao desonerarem o ICMS nas
exportacOes, podem ter ferido o principio federativo.

Na verdade, a Lei Kandir dispde sobre questfes inerentes ao ICMS e ndo trata
apenas da desoneragéo do tributo nas operacOes de exportacdo. Nesse contexto, segundo
o0 artigo 155, 1l, § 2°, XIl, da CF, cabe a lei complementar dispor sobre diversos pontos

relacionados ao imposto em questéo, tais como:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
8§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

Il - operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, ainda
que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior;

XII - cabe a lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicdo tributaria;

c) disciplinar o regime de compensacdo do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicho do estabelecimento
responsavel, o local das operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e das
prestacdes de servicos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportagdes para o exterior, servigos
e outros produtos além dos mencionados no inciso X, "a"

f) prever casos de manutencéo de crédito, relativamente & remessa para outro
Estado e exportacdo para o exterior, de servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencgBes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados.

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidird uma
Unica vez, qualquer que seja a sua finalidade, hipotese em que néo se aplicara
o disposto no inciso X, b;

i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do imposto a integre,
também na importacéo do exterior de bem, mercadoria ou servigo®. (destaques
N0SS0S)

Entretanto, apesar de atender ao comando constitucional e disciplinar o ICMS, a
Lei Kandir também apresentou desoneragdes fiscais. O legislador complementar

estabeleceu os casos em que o imposto nédo incidiria e, entre elas, constou a desoneragéo

61 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. op. cit.
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nas exportacbes. Segundo o artigo 3° II, ndo incide ICMS sobre as operacgdes e
prestacOes que destinem ao exterior mercadorias, inclusive produtos primarios e
produtos industrializados semi-elaborados, ou servi¢os. Posteriormente, por meio da
Emenda Constitucional n® 42 de 2003, a desoneracdo nas exportaces ganhou status de
imunidade tributaria, conforme se analisara em topicos seguintes.

Oportuno lembrar que, isencdo e imunidade ndo se confundem, apesar de terem
efeitos praticos muito parecidos. Compreender os dois institutos é fundamental para o
estudo da Lei Kandir e da Emenda Constitucional n® 42/2003, pois a primeira apresenta
casos de isencdo, enquanto a segunda de imunidade do ICMS nas exportagdes.

Apresentando as diferengas entre os dois institutos, Brito Machado ensina que:

O que distingue, em esséncia, a isen¢do da imunidade é a posi¢do desta Gltima
em plano hierarquico superior. Dai decorrem consequéncias da maior
importancia, tendo-se em vista que a imunidade, exatamente porque
estabelecida em norma residente na Constitui¢do, corporifica principio
superior dentro do ordenamento juridico, a servir de blssola para o intérprete,
que ao buscar o sentido e o alcance da norma imunizante ndo pode ficar preso
a sua literalidade. Ainda que na Constituicdo esteja escrito que determinada
situagdo é de isen¢do, na verdade de isencdo ndo se cuida, mas de imunidade.
E se a lei porventura referir-se a hipotese de imunidade, sem estar apenas
reproduzindo, inutilmente, norma da Constituicdo, a hipotese ndo sera de
imunidade, mas de isencdo. Em resumo: a) Isencdo é a excecdo feita por lei a
regra juridica de tributacdo. [...] ¢) Imunidade é o obstaculo criado por uma
norma da Constitui¢do que impede a incidéncia de lei ordinaria de tributacdo

sobre determinado fato, ou em detrimento de determinada pessoa, ou categoria
de pessoas®?.

A isencdo e a imunidade sdo institutos juridicos distintos, pois estdo em diplomas
normativos diferentes. O primeiro € previsto em lei, enquanto o segundo, no texto
constitucional. A imunidade pode ser vista como um limite constitucional a competéncia
tributaria dos entes federativos, que ao criarem os tributos, estdo vinculados a
Constituicdo, isto é, ndo podem extrapolar os limites previstos, sob pena de incorrem em
inconstitucionalidade. No campo da imunidade, nem sequer ha relagdo tributéria, pois
ndo nem a incidéncia do fato gerador do tributo. Por outro lado, na isencao, ocorre o fato
gerador, contudo, o langcamento é afastado, ndo se formando o crédito tributério pela
previsédo legal de ndo incidéncia.

Assim, sdo institutos juridicos diferentes, apesar dos efeitos econémicos serem na
pratica os mesmos. A analise da imunidade e da isen¢do, mesmo que feita de forma breve,

ja é suficiente para o objetivo desta pesquisa, pois 0 importante para a compreensdo da

62 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 31. ed, rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010. p. 243-244.
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desoneracdo do ICMS nas exportacdes é entender que sobre o tema ha isencOes e
imunidades.

Em rela¢do a imunidade do ICMS nas exportacdes, vale dizer que mesmo antes
da Lei Kandir a nossa Constituigdo, em seu artigo 155, § 2°, X, “a”, previa a desoneragao
do ICMS nas exportacdes de produtos industrializados. A discussao esta no fato de a Lei
Complementar n°® 87/1996 ter ampliado a isencdo para os produtos semielaborados e
primarios. Neste caso, o0 legislador complementar extrapolou o que estava previsto no
texto constitucional e, por tal razéo, pode ter entrado no campo da inconstitucionalidade.
Logo, a importéncia de se conhecer, mesmo que de forma superficial, a imunidade e a
isencdo, pois o tema da desoneracdo do ICMS nas exportagdes toca na imunidade do texto
constitucional original, na isencéo prevista na Lei Kandir e, posteriormente, na elevagio
da isencdo prevista na lei ao status de imunidade, por meio da EC n°® 42/2003, que
reproduziu a lei e ampliou a imunidade tributaria. Este ponto sera mais bem desenvolvido
no topico seguinte, no estudo do pacto federativo e das desoneragdes nas exportacdes.

A imunidade do ICMS, reproduzida da Lei Kandir pela EC n° 42/2003, em nada
prejudica a isen¢do anteriormente prevista na lei, ou seja, a isen¢do nao ficou superada
pela Emenda Constitucional posterior. Nesse contexto, em relacdo a isencdo e a
imunidade do ICMS nas exportacgdes, vale destacarmos a posicdo adotada pelo Superior
Tribunal de Justica, quando do julgamento dos Embargos de Divergéncia em Recurso
Especial, que entendeu que a imunidade se aplica a Gltima cadeia econémica no processo
de exportacdo, enquanto o comando previsto na Lei Kandir aplica-se para todas as etapas
do processo, devendo ser isento de ICMS todas as operacdes envolvidas, especialmente
as de transporte que visem levar o produto nacional até a zona portuéria ou aduaneira para
a exportacdo®. Vejamos o entendimento da Primeira Se¢do, no julgamento do EREsp
710.260/RO:

TRIBUTARIO - ICMS - TRANSPORTE INTERESTADUAL DE
MERCADORIA DESTINADA AO EXTERIOR — ISENCAO — ART. 39, 1l
DA LC 87/96. 1. O art. 3% Il da LC 87/96 disp6s que néo incide ICMS
sobre operacdes e prestacdes que destinem ao exterior mercadorias, de
modo que estd acobertado pela isencdo tributaria o transporte
interestadual dessas mercadorias. 2. Sob o aspecto teleoldgico, a finalidade
da exoneracao tributaria é tornar o produto brasileiro mais competitivo
no mercado internacional. 3. Se o transporte pago pelo exportador integra
o0 preco do bem exportado, tributar o transporte no territorio nacional

equivale a tributar a prépria operagdo de exportagdo, 0 que contraria o
espirito da LC 87/96 e da prépria Constituicdo Federal. 4. Interpretacao

8 CASTRO, Eduardo M. L. Rodrigues de. ICMS: lei complementar 87/1996 (Lei Kandir). 3. ed., rev.,
ampl. e atual. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 55.
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em sentido diverso implicaria em ofensa aos principios da isonomia e do
pacto federativo, na medida em que se privilegiaria empresas que se
situam em cidades portuarias e trataria de forma desigual os diversos
Estados que integram a Federac&o. 5. Embargos de divergéncia providos®.
(destaques nossos)

Na referida decisdo, restou o entendimento de que a imunidade prevista pela
Emenda Constitucional n® 42/2003 nédo esvaziou 0 comando previsto no artigo 3°, 11, da
Lei Kandir (LC n°87/1996). A imunidade aplica-se na operacdo final e a isengcdo em todas
as operacdes previstas na cadeia de exportacao.

O mesmo entendimento® pode ser extraido do julgamento do Agravo Interno no
AREsp 578962 / SC:

TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM RECURSO
ESPECIAL. ICMS. TRANSPORTE RODOVIARIO DE MERCADORIAS
DESTINADAS A EXPORTAGCAO. ISENCAO. MODIFICACAO DO
ACORDAO RECORRIDO QUE DEPENDERIA DA INTERPRETAGAO
DO TEXTO CONSTITUCIONAL (ART. 155, § 2°. X, A, DA CF/1988). NO
QUE REMANESCE NO PLANO INFRACONSTITUCIONAL, O
JULGADO ESTA EM CONSONANCIA COM A JURISPRUDENCIA DO
STJ. SUMULA 83/STJ. AGRAVO DO ESTADO DE SANTA CATARINA
A QUE SE NEGA PROVIMENTO. 1. Da leitura do acérddo recorrido
observa-se que as conclusées do julgado, quanto a incidéncia de ICMS sobre
operagdes de transporte de mercadorias destinadas a exportagéo, levaram em
consideracao o teor do texto constitucional (art. 155, § 2°., X, a da CF), de sorte
que sua revisdo, no ponto, é tarefa defesa nesta Corte. A propoésito: AgRg no
AREsp. 316.882/SC, Rel. Min. BENEDITO GONCALVES, DJe 27.8.2015.
2. Outrossim, no &mbito infraconstitucional, constata-se que, ao conferir
interpretacdo ao art. 3%, 11 da LC 87/1996, o Tribunal de origem atuou em
conformidade com a orientacdo que se extrai da jurisprudéncia desta
Corte, de que a isencdo prevista no art. 3°, Il da LC 87/1996 ndo seria
exclusiva das operacBes que destinam mercadorias diretamente ao
exterior, alcancando outras que integram todo o processo de exportacéo,
inclusive as parciais, como o transporte interestadual. 3. Agravo Interno do
ESTADO DE SANTA CATARINA a que se nega provimento®, (destaques
N0Ss0S)

Os precedentes jurisprudenciais do Superior Tribunal de Justica demonstram que
o0 artigo 3° Il, da LC n. 87/96 tem por finalidade a desoneracdo do comércio exterior

como pressuposto para o desenvolvimento nacional com a diminuigdo das desigualdades

6 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Divergéncia em Resp n° 710.260/RO. Relatora:
Ministra Eliana Calmon, 27 de fevereiro de /2008. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/pesquisar.jsp. Acesso em: 10 out. 2020.

8 Demais precedentes: AgRg no REsp 1.292.197/SC, Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, primeira turma,
DJe 10/09/2013; AgRg no AREsp 249.937/PA, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma,
DJe 17/12/2012; AgRg no REsp 1379148/SC, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe
16/09/2013.

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Aglnt no Agravo em Recurso Especial n°® 578962/SC. Relator:
Ministro  Napoledo  Nunes Maia Filho, 24 de junho de 2019. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=578962&b=ACOR&p=false&I=10&i=1&opera
dor=mesmo&tipo_visualizacao=RESUMO. Acesso em: 10 out. 2020.



50

entre os entes federativos. Inclusive, o Tribunal entende que entendimento diverso,
afrontaria o proprio pacto federativo.

O STJ menciona um ponto interessante, que diz respeito a finalidade da
desoneracdo nas exportacfes. Nesse aspecto, podemos compreender o contexto historico
de tramitacdo e aprovacdo da Lei Kandir e o argumento de que a isencdo era necessaria
para equilibrar a balanca comercial, tornando a exportagdo mais competitiva. Nesse
sentido, segundo Batista Junior e Soares Marinho:

Com o Plano Real, a politica macroecondémica da Unido de valorizagéo
cambial acabou prejudicando a competitividade externa dos produtos das
exportacdes brasileiras. Para evitar a desvalorizacdo do real e para reverter a
queda das exportacdes liquidas, apesar da critica da maioria dos economistas,
a tecnoburocracia financeira da Unido, em 1996, optou por reduzir o chamado
“Custo Brasil” por meio da desvalorizacdo fiscal do ICMS, desonerando as
exportagdes de produtos primérios e semielaborados. Em outras palavras, a

ideia era a de fazer a conta do Plano Real recair sobre o ICMS dos Estados e
do Distrito Federal (DF)®".

Além disso, a aprovacdo da lei se deu num momento em que o Brasil estava
passando por um periodo de fortalecimento da centralizacdo fiscal, com resquicios na
gradacdo da descentralizacdo. De forma breve, vale a pena destacarmos 0 movimento
centralizador experimentado nos anos 90, pois foi o ambiente no qual tramitou e foi
aprovada a Lei Kandir.

Nesse contexto, conforme ja mencionado, a Constituicdo da Republica de 1988
teve como caracteristica a descentralizacdo fiscal. Contudo, no governo Fernando
Henrique Cardoso, o Executivo Federal comecou a reverter tal situacdo. Foi o inicio de
uma nova etapa no federalismo fiscal brasileiro, com o enfraquecimento financeiro dos
entes federativos. A Lei Kandir é um exemplo forte desse movimento. Foi um periodo
em que a politica ficou marcada pelo crescimento do poder do Presidente da Republica,
que conseguiu controlar a agenda do Congresso Nacional e, com o apoio popular, obteve
éxito na aprovacdo de diversas medidas prejudiciais para 0s governos estaduais. A era
FHC teve por objetivo enfraquecer a descentralizacdo tributaria desenhada na Carta de
1988 e, de uma forma surpreendente, conseguiu aprovar diversos temas, sem esbarrar nos
interesses contrarios dos entes subnacionais.

Os governadores passaram a desempenhar um papel coadjuvante, sem nenhuma
iniciativa, como uma tentativa de reunido para se combater as manobras politicas do

Executivo federal. Foi um momento realmente novo, com o protagonismo do Chefe do

7 BATISTA JUNIOR; MARINHO, op. cit., p. 158.
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Executivo, propondo inimeros projetos de leis e, a unido do Congresso em aprovar seus
pleitos, sem nenhum poder de veto dos entes estaduais. N&o € normal tal dindAmica em um
sistema federativo. Mudancas dessa relevancia séo realmente intrigantes, ainda mais
quando olhamos para a descentralizacédo fiscal desenhada pelo Constituinte originario
poucos anos antes e, pelo fato de os Estados terem sido prejudicados em suas arrecadacdes
e receitas e ndo ter havido uma ofensa ao modelo democratico ou um movimento de
resisténcia por partes dos governadores. Esse movimento de centralizagdo do governo
FHC é extremamente intrigante.

Rompeu-se com o modelo anterior, analisado por Abrucio, em sua obra, Os
Bardes da Federacdo — Os governadores e a redemocratizacdo brasileira, no qual, os
governadores eram vistos como atores fortissimos, em especial entre o periodo de 1988 e
1994, periodo que gozaram de grande poder. O mencionado autor demonstra que 0s
governadores, pautados no sistema politico e no controle das bases politicas estaduais,
que inclusive elegia os deputados federais, ndo encontravam resisténcia no Congresso,
gozando de amplo poder de aprovacao legislativa. Inclusive, foi um periodo de
federalismo estadualista e extremamente predatdrio®®.

De volta ao governo Fernando Henrique Cardoso, o que importa analisar € de que
forma foi possivel essa mudanga téo substancial, sem, contudo, se alterar em nada o nosso
modelo estabelecido na Constituicdo de 1988. Em outras palavras, sob a égide da mesma
Carta Constitucional, em pouco tempo, passamos de uma ambiente politico no qual os
governadores gozavam de ampla autonomia para uma experiéncia centralizadora, com
inimeras reformas prejudiciais para aqueles. Ocorreu uma ruptura dentro da mesma
Constituicdo, sem a necessidade de um novo texto constitucional.

Entender o dilema ndo parece simples, mas alguns fatos tornaram o ambiente
propicio para o programa de reformas, com as instituicdes e os atores politicos
desempenhando relevante papel no cenario nacional. O nosso pais passou do federalismo
estadualista, com o0s governadores como 0s grandes atores, para um modelo mais préximo
do federalismo republicano. A aprovacdo do Fundo Social de Emergéncia®, apesar do
grande impacto que gerou na area fiscal, foi aprovado sem veto dos governadores e foi

um sinal de que uma mudanca na estrutura estaria proxima de acontecer. Porém, foi a

% ABRUCIO, 1998, p. 169-220.

O Fundo Social de Emergéncia foi aprovado através da Emenda Constitucional de Revisdo n° 01, de 01
de marco de 1994 e gerou um impacto nas receitas estaduais. Mesmo com a alteracdo fiscal significativa,
o0s governadores ndo vetaram a EC e, pode ser considerado um indicio de que o modelo estadualista do
nosso federalismo estava mudando.
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vitdria de Fernando Henrique Cardoso que consolidou a mudanca, pois sua vitoria se deu
em conjunto com aliados em importantes Estados da nossa federacdo, que possibilitou
ainda mais a mudanca federativa. De forma inédita, o novo presidente conseguiu alterar
diversos aspectos do federalismo anteriormente vigente, sem a necessidade de se criar um
modelo federativo novo™.

Abrucio, analisando os motivos que levaram a reforma do nosso modelo, entende

que alguns fatos ajudaram. Segundo o autor:

A vitdria de Fernando Henrique Cardoso foi marcada por um contexto bastante
propicio a alteracdo do federalismo estadualista. Este contexto continha os
seguintes aspectos:

. Primeiro, a eleicao presidencial de 1994 foi “casada” com as disputas
para deputado federal e governador. Assim, ao contrario dos outros pleitos
ocorridos na redemocratizacao, o presidente eleito teve significativa influéncia
na formacdo da Camara Federal e nas governadorias. Isso aumentou a
possibilidade de o presidente formar um bloco politico para implementar
reformas, e até reconstruir um novo pacto hegemaonico;

. Segundo, Fernando Henrique conseguiu eleger aliados nos cinco
estados mais importantes da Federacgéo, quais sejam, Sao Paulo, Minas Gerais,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Bahia. Ademais, 0 apoio do presidente
eleito teve influéncia decisiva para quatro dos cinco candidatos vencedores
nestes estados;

. Terceiro, 0s novos governadores assumiram estados completamente
falidos. Isso os fez depender fortemente dos recursos do Governo Federal, e
por isso tiveram de apoiar determinadas medidas do presidente;

. Quarto, a atual situacdo econdmico-financeira da Unido é,
comparativamente, melhor do que a vivida por todos os presidentes desde
Figueiredo, além de Fernando Henrique ter obtido, com o Plano Real, a
estabilizacdo econémica do Pais;

. Quinto, a situacdo econdmica internacional era mais favoravel para o
Brasil desde 1982.

O quadro acima demonstra que Fernando Henrique chegou ao poder numa
posicdo mais privilegiada para negociar com o0s governadores as mudancas
necessarias para construir uma nova Federagdo, como também um novo
modelo de Estado™.

O fato de o presidente ter inUmeros congressistas aliados contribuiu para a
aprovacao das mudancgas apresentadas e, o apoio do maiores Estados chancelou a agenda
de reformas. Ndo podemos negar que s6 esses dois fatores contribuiram muito para as
reformas que impactaram na nossa estrutura federativa. Além disso, Fernando Henrique
soube, como nenhum outro, se aproveitar das barganhas politicas com os governadores,
0 que refletiu em apoio em suas reformas. Tais barganhas também foram facilitadas pela
situacdo financeira de muitos Estados, pois os endividados, comecaram a aceitar as

propostas do governo federal, com a negociacao das suas dividas como a moeda de troca.

70 ABRUCIO, 1998, p. 219.
71 bid., p. 220.
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As contas publicas demonstravam desequilibrio em 1995, em especial entre 0s
governos estaduais, pelo elevado aumento nas despesas das contas publicas. Havia uma
demanda reprimida de gastos nas areas de infraestrutura e social e, dada a urgéncia de
novos investimentos e de negociacdo de dividas, 0os governadores se sujeitaram as
iniciativas da Unido. Além disso, o desiquilibrio fiscal maior que o registrado nas contas
publicas ameacava a estabilizacdo dos Estados, pois era insuficiente para atender as
obrigacGes perante a sociedade’?. Assim, o ajuste fiscal seria uma saida para a
instabilidade fiscal dos anos 90.

O cenario de endividamento dos Estados e de instabilidade fiscal pode ser
explicado por alguns fatores. O Plano Real, apesar de satisfatdrio no que diz respeito ao
controle da inflag&o, trouxe como reflexo a baixa inflacdo, que exigiu um ajuste fiscal do
Estado Brasileiro.

Nesse sentido, Varsano pondera que:

Pouco mais de um ano ap6s a implantacdo do Plano Real, é possivel afirmar
que ele foi bem-sucedido quanto ao objetivo de reduzir a taxa de inflacdo e
conseguiu, pelo menos parcialmente, quebrar a inércia inflacionaria. Mas, a
despeito da inflagdo relativamente baixa para padrdes brasileiros registrada
desde o inicio do plano, o processo inflacionario continua a existir e sua
eliminacdo, em caréater definitivo, requer, entre outras coisas, que se promova
0 ajuste fiscal estrutural do setor publico. Em face da grande demanda
reprimida por novas despesas, isto significa bem mais que igualar receitas e
despesas correntes. E imprescindivel repensar o Estado brasileiro, redefinindo
suas atribuices e a distribui¢do destas entre os trés niveis de governo, e

realizar as reformas necessarias para que ele possa cumprir eficientemente seu
papel sem que haja desequilibrio nas financas plblicas™.

Assim, ao longo dos anos 90, o Estado brasileiro comegou a sentir os efeitos das
mudancas no cenario interno, com Estados e Municipio cada vez mais endividados e sem
crédito para financiamento publico e, a Unido, lutando para um ajuste fiscal que se
adequasse a nova realidade do pais, sendo tal necessidade agravada com o implemento

do Plano Real. No mesmo sentido, Sergio Prado destaca que:

Como é sabido, uma das principais consequéncias do Plano Real foi romper
com determinada dindmica orcamentaria que decorria da adaptagdo ao regime
de alta inflagdo. Ao longo de uma década, a administragdo tributaria aprendeu
a conviver com a inflacdo, ampliando a indexagdo das receitas e evitando o
“efeito Tanzi”, e os governos souberam aproveitar a outra face da moeda, a
erosdo dos gastos correntes, principalmente salarios, pela inflacdo. Quando a
inflagdo foi interrompida, o ganho pelo lado da receita se revelou irrelevante
perante as perdas decorrentes de ndo existir mais a erosdo inflacionaria das

2\VARSANO, Ricardo. De 6nus a bonus: politica governamental e reformas fiscais na transformacéo
do Estado Brasileiro. Textos para Discussdo, n. 417 (IPEA). Rio de Janeiro, maio 1996. p. 1-2. Disponivel
em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/1933/1/td_0417.pdf. Acesso em: 15 out. 2020.

81d., 1996, p. 10-11.
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despesas. Esse efeito, associado a uma postura fiscal relativamente frouxa,
explicitou o desequilibrio orcamentario generalizado dos trés niveis de

governo a partir de 199574,

Nesse contexto, os dados apresentados até agora, sdo alguns dos fatores que
explicam como Fernando Henrique conseguiu promover a sua agenda de reformas
federativas sem o veto dos governadores, até entdo, os protagonistas do nosso sistema.
Dado o escopo geral do contexto histérico da mudanca, ndo podemos achar que as nossas
instituicbes constitucionais ndo desempenharam um importante papel, pois sem elas,
nenhuma reforma teria ocorrido.

O governo Fernando Henrique se beneficiou dos fatos acima descritos, mas
também, de um ambiente institucional favoravel. As reformas podem ser atribuidas sim
ao momento historico propicio, contudo, ndo podemos deixar de mencionar que as
mesmas s6 foram possiveis, pois o ambiente politico e institucional se mostraram
favoraveis com os partidos politicos no comando das votacGes parlamentares e 0s
governadores estaduais sem poder de influéncia sobre as aprovacdes. Ainda, Fernando
Henrique conseguiu manter o controle da base politica, o que refletiu nas votagdes do
Congresso. Foi a jungdo do momento favordvel com a atuagdo das nossas instituigdes,
formando-se o cenario perfeito para todas as reformas propostas. Sdo algumas razdes que
podem explicar o porqué de os governadores estaduais terem cooperado na elaboracéo e
na aprovacgéo da Lei Kandir, apesar das perdas de receitas.

As alteracOes realizadas no governo FHC foram inéditas e até hoje desperta o
interesse dos estudiosos do tema, pois mudancas tao significativas ndo podem passar
desapercebidas, sendo necessaria uma explicacdo, pois foram contrarias aos ditames
federalistas previstos na Constitui¢ao de 1988.

E, inserido nesse contexto de reformas fiscais, com o expressivo fortalecimento
do governo federal (reformas centralizadoras), no dia 14 de maio de 1996, o Deputado
Federal Antonio Kandir apresentou na Camara dos Deputados o Projeto de Lei
Complementar n° 95 de 1996 (Lei Kandir), com o objetivo de regulamentar o ICMS, que
necessitava de lei complementar que estabelecesse as suas normas gerais. Pouco tempo

apos apresentar o projeto, Antonio Kandir tornou-se Ministro do Planejamento e

4 PRADO, Sergio; REZENDE, Fernando (org.). O federalismo brasileiro em seu labirinto: crise e
necessidade de reformas. Rio de Janeiro: FGV, 2012. p. 165.
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Orgamento” do governo Fernando Henrique Cardoso e passou a negociar a aprovagéo da
lei com os seus antigos colegas parlamentares.

Nesse contexto, segundo Varsano:

Muito se fala e pouco se sabe sobre a Lei Kandir. Como frequentemente ocorre
com leis, a lei complementar que regula o imposto sobre operagdes relativas a
circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ICMS) foi batizada com o
nome do seu proponente, o entdo Deputado Antonio Kandir. Como raramente
ocorre com outras leis, 0 proponente, pouco depois de apresentar o projeto de
lei a Camara dos Deputados, tornou - se ministro e liderou, do lado do governo
federal, o processo de negociacdo da lei com os representantes dos estados e
com os parlamentares’.

Na verdade, o Projeto de Lei Complementar n°® 95/1996, posteriormente
transformado na Lei Complementar 87/1996 (Lei Kandir), previa a isencdo nas
exportacdes apenas dos produtos semielaborados, ficando de fora os primarios.
Entretanto, Antdnio Kandir, ja como Ministro, se dedicou muito para a aprovacao da lei
com uma ampliacdo na desoneracdo das exportacfes, incluindo também os produtos
primarios na relacdo dos isentos nas opera¢des. Entretanto, apesar da drastica mudanca
na arrecadacao dos Estados e Municipios, a Lei Kandir foi aprovada em curtissimo espaco
de tempo. Desde a apresentacdo do projeto até a san¢do, foram apenas 3 (trés) meses.

Analisando tal situacao, Batista Janior esclarece que:

A justificativa para a proposicdo do Projeto de Lei Complementar (PLP) n. 95,
de 1996, que resultou na chamada Lei Kandir, era exatamente “compensar” as
perdas de arrecadacdo dos entes menores. A proposito, foi a previsdo das
transferéncias e os potenciais beneficios aos Estados o argumento usado para
convencer 0s Governadores a apoiarem a aprovacdo da referida Lei.
Originalmente, o PLP n. 95/96 pretendia desonerar apenas a exportacdo de
produtos semielaborados, e ndo a de produtos primarios. Por isso, o art. 19 da
proposicdo original previa expressamente que “a Unido compensar[ia]
financeiramente os Estados e o Distrito Federal pela perda de arrecadagéo do
imposto sobre circulacdo de mercadorias e servigos decorrente da revogagdo
da Lei Complementar n° 65/91”. Apods ter assumido o Ministério do
Planejamento, pouco depois da propositura do PLP n. 95/96, Anténio Kandir
trabalhou pela aprovacdo de uma versdo mais ampla da desoneragdo,
envolvendo também os produtos primarios. Sob pressdo da tecnoburocracia
financeira da Unifo, a votacdo do PLP ocorreu a “toque de caixa”’’.

75 Licenciou-se do mandato de Deputado Federal na legislatura 1995-1999, para exercer o cargo de Ministro
de Estado do Planejamento e Orgamento, de 4 de junho de 1996 a 1° de abril de 1998. Cf. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/deputados/73432/biografia. Acesso em 14 de outubro de 2020.

6 VARSANO, Ricardo. Fazendo e desfazendo a Lei Kandir. Textos para Debate, n. 304, New York, p.
1-54, ago. 2013. (Gestdo Fiscal e Municipal (IFD/FMM), Instituicdes para o Desenvolvimento, Banco
Interamericano  de  Desenvolvimento). p. 4. Disponivel em: https://publications.iadb.org/
publications/portuguese/document/Fazendo-e-desfazendo-a-Lei-Kandir.pdf. Acesso em: 15 out. 2020.

77 BATISTA JUNIOR, op. cit., p. 456-457.
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Esta situacao € incomum, pois foi uma tramitacao e aprovacao realizada em tempo
recorde, ainda mais se levarmos em consideracao as alteragdes trazidas pela Lei Kandir,
que atingiram o nucleo da arrecadacdo fiscal dos entes federados. Porém, os Estados
apoiaram a Lei. Apds algumas reunides técnicas, restou estabelecido, entre as
negociacdes, que os Estados e Municipios seriam compensados pelas perdas na
arrecadacdo do ICMS nas exportacoes.

Nessas reunides, participaram técnicos dos Ministérios da Fazenda e do
Planejamento e representantes dos Estados da Federacdo. Foram debatidos pontos do
Projeto de Lei Complementar e incentivos fiscais, que acabou resultando no apoio dos
governadores na aprovacdo. Um ponto que pode explicar a rapidez na aprovacao diz
respeito a criagcdo do “seguro receita” (anexo da Lei Kandir). A promessa de que 0s entes
federados ndo sofreriam prejuizo na arrecadacdo pode ter contribuido para a répida
aprovacao da lei.

Nesse ponto, analisando o “seguro receita”, Varsano explica que:

O ponto de partida foi uma proposta da Unido de garantir que cada Estado teria,
no minimo, o mesmo nivel real de arrecadagdo do ICMS que obteve antes da
vigéncia da lei complementar, desde que nédo reduzisse seu esforco fiscal. A
prépria lei complementar asseguraria que o Tesouro Nacional entregaria a cada
Estado, periodicamente, montante de recursos calculado com base na diferenca
entre a receita atual e a receita futura, caso essa fosse menor, observados certos
critérios e condi¢Bes. A cobertura dos custos de transi¢do seria por um prazo
limitado, até que o ICMS se consolidasse como um verdadeiro imposto sobre
consumo, gerando receitas adicionais suficientes para contrabalancar as perdas
advindas da correcdo das distorgdes que a legislacdo vigente impunha. Em
sintese, a proposta era a seguinte: a) A diferenca entre a receita obtida apos a
vigéncia da lei e a aquela de igual periodo anterior, apurada a cada bimestre,
seria coberta pela Unido mediante a emissdo e entrega de titulos publicos
federais, com poder liberatério para fins de pagamento das dividas dos
Estados; b) A diferenca de receita seria ajustada para levar em conta o
desempenho fiscal dos estados, de forma a beneficiar aqueles que viessem a se
esforcar para melhorar a eficiéncia de sua arrecadagdo; isto seria feito mediante
a comparacdo do desempenho fiscal de cada estado com o do total dos estados
e com o da Unido no respectivo territdrio estadual; c) Para evitar problemas
decorrentes do prazo estipulado para a primeira entrega de titulos, a ser feita
depois de transcorrido um bimestre, seria concedido um adiantamento
correspondente a trés meses das perdas estimadas; e d) O valor anual da
emissao de titulos ndo poderia superar o montante estimado das perdas liquidas
de receitas de cada estado, decorrentes das exoneracfes previstas em lei, que
seriam previamente estimadas’®.

As reunides seguiram e ajustes politicos foram feitos. Como ja estava tudo
acertado em relacdo a desoneracdo nas exportacGes e a compensacao pelas perdas na

arrecadacdo, foram realizadas negociagcdes para que o tramite politico ndo atrasasse a

8 VARSANO, 2013, p. 10-11.
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aprovacao da lei. Os envolvidos tinham pressa e, por tal razdo, o esforco aplicado foi
grande para a aprovagéo.

Um acordo politico foi firmado’. Para ndo correr o risco de o texto enviado ao
Senado sofrer alteracéo e, posteriormente ser devolvido para a Camara Federal, ficou
estabelecido que o Projeto seria aprovado sem alteracfes pelo Senado e, os pontos
considerados ndo desejados, seriam vetados pelo Presidente da Republica. E assim foi
feito. O Senado Federal aprovou o texto sem alteragOes e Fernando Henrique Cardoso
vetou os pontos acordados entre os envolvidos.

Nesse contexto da urgéncia na aprovacéo, o relator do substitutivo do projeto na
Cémara, o Deputado Luiz Carlos Hauly, na discussdo, em turno Gnico, em seu relatério,
deixou registrado que:

Apos assumir o Ministério do Planejamento e Orcamento, o Ministro Kandir
manifestou o desejo de rediscutir seu projeto com os Estados, para aperfeicoar
a parte técnica e, principalmente, para encontrar uma férmula de consenso
relativa ao ressarcimento pela perda de receita dos Estados e também, é bom
que se diga, dos Municipios. Para tanto, solicitou-me que aguardasse alguns
dias para apresentar meu relatério. Neste momento, de posse do trabalho
realizado em conjunto e com undnime aprovacdo pelo Ministério do
Planejamento e Or¢camento e pelas Fazendas dos Estados e do Distrito
Federal, encontro-me em condi¢fes de apresentar meu parecer. Devo

acrescentar que o trabalho recebeu também o apoio das liderancas e dos
partidos que d&o sustentacdo ao Governo nesta Casa, como prova a

solicitacdo de urgéncia urgentissima para a tramitac&o®. (grifos nossos)

O trecho destacado reforga o argumento de que havia um acordo entre 0s
envolvidos. Foi uma cooperacdao entre os lideres partidarios, que resultou na rapida
tramitacdo, sendo aprovado pelo plenario da Camara no dia 27 de agosto e enviado ao
Senado Federal, onde passou a tramitar como PLC n °57/1996. Conforme ja mencionado,
0s senadores se comprometeram em ndo vetar nenhum ponto do projeto, evitando-se

assim a devolucédo para a Camara, o que possibilitou a aprovagao em tempo muito curto.

79 Segundo Varsano (2013, p. 7): Do lado da Unido, o estimulo para negociar uma lei complementar teve
origem na situacdo econémica do pais. Desde a promulgacdo da nova Constituicdo o pais havia crescido a
taxas mediocres. O surto de crescimento ocorrido em decorréncia do sucesso do Plano Real foi breve e ja
em 1996 se esperavam baixas taxas de crescimento no futuro préximo. A taxa de cambio, usada como
ancora para conter a inflacdo na nova moeda, cumpriu seu papel a custa de forte reversdo da balanca
comercial que se tornou negativa ja em 1995 e assim continuou até 2000. Importava, portanto, para 0s
formuladores da politica econdmica aproximar as caracteristicas do ICMS das melhores préaticas
internacionais, ou seja, eliminar a tributagdo das exportacdes, para melhorar o resultado do comércio
exterior sem perder a ancora da inflacdo, exonerar 0s bens de capital , para estimular o investimento , e
eliminar a tributacdo em cascata provocada pelo critério de crédito fisico adotado para o ICMS , para reduzir
custos de producao.

8 Cf. Diario da Camara dos Deputados. Brasilia, ano LI, n. 158, quarta-feira, 28 de agosto de 1996.
Disponivel em: http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD28AG01996.pdf#page=84. Acesso em:
15 out. 2020.
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Assim, 0 acordo deu certo e a Lei Kandir foi sancionada no dia 13 de setembro de
1996. A tramitacdo e aprovacdo da lei € um exemplo do trabalho entre todos os
interessados, com acordos entre Unido e Estados, que resultou na aprovacdo de uma
reforma fiscal importante para o Brasil. Apesar de tocar no pacto federativo em si, 0
Projeto de Lei Complementar foi aprovado com o apoio dos governadores.

O momento ndo era favoravel aos Estados, conforme jd mencionado e, o contexto
historico pode ter contribuido para a aprovacao da Lei Kandir, ainda mais pela previsao
do “seguro receita”. Porém, o apoio dos governadores ndo durou muito tempo, em
especial apds algumas reformas posteriores realizadas que influenciaram nos repasses
compensatérios das perdas arrecadatorias do ICMS nas exportacdes. Nesse sentindo,
destaca Batista Junior que:

Se, desde a discussdo do PLP n. 95/96, haviam muitas dlvidas com relagdo as
previsdes da tecnoburocracia financeira e flagrante insatisfacdo com a
obscuridade da politica proposta, a colocagdo em pratica do “seguro-receita”
sO fez aumentar esse descontentamento. Logo no ano seguinte a edi¢do da Lei
Kandir, os Governadores ja reclamavam veementemente da insuficiéncia do
mecanismo para compensar as perdas experimentadas. A tecnoburocracia
federal respondia, porém, que a modificagdo no mecanismo de compensagao
era inviavel em razdo dos riscos de se “desequilibrar as finangas ptblicas” e
“abalar o Real”. A situacdo se deteriorou ainda mais com a reducdo das
transferéncias da Unido a partir de 1999. Em decorréncia dessa insatisfacdo
generalizada, foi aprovada a Lei Complementar n. 102/00 (LC n. 102/00), que
alterou a LC n. 87/96, no intuito de ajustar as formulas de compensagéo e
estabelecer que os repasses, a partir de entdo e até o ano de 2002, fossem
realizados segundo um “fundo or¢amentario”, valendo-se de coeficientes de
participacdo pré-fixados. Em 2002, porém, também para abafar os veementes
protestos dos Governadores, sobreveio a Lei Complementar n. 115/02 (LC n.
115/02), que postergou essa sistematica de repasses até 2006 e inovou ao
prever que o limite global dos repasses fosse determinado durante a tramitagéo

do orcamento geral da Unido no Congresso Nacional e ndo mais no proprio
texto da Lei Kandir®..

O apoio dos governadores ndao durou e 0s impactos da desoneracdo comecaram a
serem sentidos. Ainda, a situacdo se agravou apos as reformas no sistema de repasses.
Por tais motivos, na pratica, 0 modelo de repasses se mostrou confuso e a proposta de
compensacdo ndo se efetivou, com os Estados perdendo arrecadacao.

Nesse sentido, a Lei Kandir diminuiu a competéncia tributaria dos Estados, com
o enfraquecimento da autonomia, nucleo essencial do principio federativo. Apesar de ter
sido aprovada com o apoio dos Estados, tal fato ndo afasta a discussdo do equilibrio

federativo, pois o federalismo pode ter sido ofendido com a aprovacdo da lei e,

81 BATISTA JUNIOR, op. cit., p. 458-459.
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posteriormente, da Emenda Constitucional n® 42 de 2003. Por tal motivo a Lei Kandir é
tdo interessante, pois pode ser um exemplo de ofensa ao pacto federativo brasileiro.
Portanto, apds a anélise do contexto de aprovacdo da lei e de seus detalhes, a
pesquisa analisara a desoneracdo do ICMS nas exportacdes sob o prisma do federalismo.
Mudangas como a trazida pela Lei Kandir ndo sdo comuns e precisam ser analisadas com
mais detalhes, pois foi uma reforma realizada no ambito do federalismo fiscal, apds
poucos anos da aprovacdo da Constituicdo de 1988, que teve como caracteristica a
descentralizacao fiscal e tributaria. A desoneracdo do imposto nas exportacfes pode ter

sido uma ruptura com o espirito do constituinte original.
2.2 A Desoneracgdo do ICMS nas exportacoes e o Pacto Federativo

Segundo Dallari®, “O respeito ao Federalismo como principio deve condicionar
a legislacéo, as iniciativas e acfes dos governos e também as decisdes judiciais. Todo
ato com implicagdes juridicas que for antifederativo serd, por isso mesmo,
inconstitucional .

Em um Estado federal, como o brasileiro, que estabelece o pacto federativo como
principio e, como limite material (clausulas pétreas), ndo € incomum as discussdes sobre
as iniciativas legislativas serem compativeis com o sistema federativo. E, o debate se
intensifica quando ingressamos no ambito dos tributos, ainda mais pelo fato do nosso
Estado federal ser baseado neles.

Inseridos no federalismo fiscal, conforme vimos em tdpicos anteriores, a
distribuicdo de competéncias tributarias e a reparticdo de recursos entre os entes
federativos, garante o equilibrio do sistema em si. Nossa Constituicdo de 1988 trilhou o
caminho do fortalecimento dessas duas caracteristicas, com um carater
consideravelmente descentralizador em favor dos Estados e Municipios.

N&o se pode negar que o estudo do federalismo fiscal se pauta na distribuicdo de
competéncias e recursos. Sao os meios pelos quais se efetiva a autonomia dos entes
federados, nucleo essencial do principio federativo. Entretanto, quando ha uma ameaca a
autonomia, pode-se dizer que ha um equilibrio federativo, ou seja, que o desenho

constitucional esta sofrendo algum tipo de alteracdo que atingira os atributos federativos

8 DALLARI, Dalmo de Abreu. Implicagdes do pacto federativo. Direito Publico: Revista da
Procuradoria Geral do Estado de Minas Gerais, v. 1, n. 1, p. 77-82, 1999. p. 78. Disponivel em:
http://advocaciageral.mg.gov.br/publicacao/rjage-01-99/. Acesso em: 10 out. 2020.
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dos Estados, por exemplo, como a autonomia para legislar em matéria tributaria ou de ter
garantida a arrecadacéo de seus tributos.

Contudo, conforme j& mencionamos, o sistema deve estar preparado para sofrer
alteracdes, pois a imutabilidade pode ndo ser o melhor caminho para a prépria federacao,
desde que os limites materiais sejam respeitados, sob pena de se ferir o principio
federativo.

Quando analisamos a Lei Kandir, conhecida pelas desoneragdes nas exportagoes
e pelas grandes perdas aos Estados estamos diante de um caso interessante de equilibrio
do pacto federativo. Pode ter havido uma extrapolacdo ao limite material, ou seja, a lei
pode ter ofendido a autonomia dos Estados e por consequéncia, o proprio nicleo essencial
do principio federativo. Pode sim ter havido um desequilibrio federativo fiscal, pois o0s
Estados foram fragilizados em sua autonomia e arrecadacao.

Antes de ingressarmos na analise do pacto federativo, temos que lembrar que a
Lei Kandir pretendia favorecer as exportacOes, equilibrando a balanca comercial. Com
isso, 0 pais se desenvolveria e, por consequéncia, os Estados também. Além, disso,
repasses seriam feitos para compensar a desoneracdo. Entretanto, como a historia
mostrou, as perdas ndo foram supridas e os Estados reclamam até hoje pela diminuicéo
na arrecadacéo.

A nossa prépria Constituicdo, em seu artigo 155, § 2°, X, “a”, desde a sua
promulgacdo, previa a desoneracdo do ICMS nas exportacbes de produtos
industrializados. Entretanto, a Lei Complementar n°® 87/1996 estendeu a previsao
constitucional para os produtos semielaborados e primarios. Além de seu artigo 3°, 0
artigo 32, 1, estabeleceu que:

Art. 32. A partir da data de publicacdo desta Lei Complementar:
I — o imposto ndo incidird sobre operacdes que destinem ao exterior

mercadorias, inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-
elaborados, bem como sobre prestaces de servigos para o exterior®,

O artigo 155, § 2°, X, “a”, da CF, ap0s a EC n° 42/03, passou a dispor da mesma
forma que o previsto no artigo 32, da LC n°® 87/96. Ou seja, a imunidade constitucional

foi ampliada, encampando o previsto na Lei Kandir. A ampliacdo da isengéo foi elevada

8 BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996. Dispde sobre o imposto dos Estados
e do Distrito Federal sobre as operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, e d& outras providéncias (Lei Kandir).
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1996. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Icp87.htm. Acesso em: 01 out. 2020.
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ao status de imunidade tributaria. Porém, antes disso, ou seja, da alteragdo da

Constituicdo, Carrazza tinha a seguinte posicao:
Consideravamos, entretanto, inconstitucional o art. 32, |, da Lei
Complementar 87/1996, por ofensa ao principio federativo, ja que
diminuia a competéncia tributaria dos Estados (e do Distrito Federal) — e,
por via de consequéncia, suas autonomias financeira, politica e, até,
juridica. De fato, na medida em que, por forca do Poder Constituinte
Originario, estas pessoas politicas podiam tributar, por meio de ICMS,
exportagdes de mercadorias que ndo fossem produtos industrializados e
prestacdes de servicos para o exterior, ndo podia uma lei complementar anular
por completo tal faculdade, mesmo arrimada no art. 155, § 2°, XII, “e¢”, da CF
(“cabe a lei complementar: ... excluir da incidéncia do imposto, nas
exportacdes para o exterior, servicos e outros produtos além dos mencionados
no inciso X, ‘a’”). Muito bem, na medida em que a Emenda Constitucional
42/2003, dando nova redacio ao art. 155, § 2°, X, “a”, da CF, “reiterou” o
contetdo do art. 32, I, da Lei Complementar 87/1996 e, com isso, esvaziou,
por completo, a competéncia que os Estados e o Distrito Federal
originalmente tinham para tributar exportagdes de mercadorias que néo
fossem produtos industrializados, também ela agrediu frontalmente a
clausula pétrea do principio federativo (art. 60, § 4°, I, da CF)®. (grifos
N0SS0S)

Segundo o autor, a ampliacdo da desoneracdo do ICMS pela Lei Kandir nas
exportacdes ofendeu o principio federativo, pois atingiu a autonomia dos Estados. Ainda,
entende que a Emenda Constitucional n® 42/2003, ao reproduzir a Lei Kandir e alterar o
artigo 155, § 2°, X, “a”, da CF, desrespeitou a clausula pétrea do principio federativo,
pois ultrapassou os limites materiais estabelecidos pelo Constituinte Originario. Em
outras palavras, ofendeu o ndcleo essencial do principio federativo.

Enquanto lei, o principio federativo foi ofendido. Como Emenda Constitucional,
fruto do poder Constituinte Reformador, a clausula pétrea foi atingida. E faz todo sentido,
pois as clausulas pétreas representam o limite material ao poder reformador, que se da
por meio das emendas constitucionais.

Pelo autor, independente dos motivos que levaram a Lei Kandir ser aprovada e da
previsdo de compensacao das perdas, que segundo os Estados, nunca foram suficientes,
o fato de ter sido ampliado o rol da desoneracdo do ICMS nas exportacGes, por si S0,
representa uma afronta ao principio federativo, pois a autonomia dos Estados foi atingida.
A mesma ideia deve ser aplicada com a Emenda Constitucional n°® 42/2003, pois ampliou
a previsao original da CF e ofendeu o ndcleo essencial do principio federativo.

Na verdade, o fato de a Lei Kandir ter tido grande apoio dos envolvidos quando

de sua tramitacdo e aprovagdo, ndo pode ser suficiente para considera-la, no ponto das

8 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 14. ed, rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.500-501.
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exoneragOes nas exportacdes, como constitucional. A Lei Kandir em si, era necessaria
para regulamentar o ICMS, porém, no ponto em que ofendeu a autonomia dos Estados,
pode ser analisada sob o aspecto da inconstitucionalidade por ofensa ao principio
federativo.

Além disso, temos que ressaltar que cada Estado sentiu as perdas de uma
determinada forma, pois os exportadores foram os mais atingidos pela desoneracdo. Esse
desiquilibrio na ordem interna privilegiou a competicdo entre os Estados e as
desigualdades regionais, sendo atingida a propria ideia de federalismo de cooperacéo,
com todos o0s entes cooperando entre si. Na verdade, as perdas arrecadatdrias privilegiam
a guerra fiscal entre os Estados, pois na busca pela recuperagdo das perdas é comum a
concessdo de algum tipo de beneficio fiscal, tornando a disputa acirrada entre os Estados.

Nesse contexto dos prejuizos causados aos Estados e o equilibrio federativo,

defende Batista Junior que:

Na realidade, as perdas diretas de arrecadagdo impostas pela Lei Kandir com
desoneracdo do ICMS na exportacdo de produtos primarios e semielaborados,
bem como as perdas indiretas decorrentes da desindustrializacdo perversa
provocada, atingiram o equilibrio federativo e ofenderam o pacto firmado na
CRFB/88. A autonomia financeira dos Estados e Municipios, fundamental
para uma federacdo, nessa toada, foi evidentemente maculada. A ideia
constitucional de uma “unido de Estados” vem sendo substituida pela
contraditéria imagem de uma “nuvem escura de poder”, que promove, por
vezes, a “desunido” (“dividir para conquistar”). Basta ver que o governo
federal, distante da realidade do pais, simplesmente optou por se manter
impavido e assistir de camarote o Nordeste e 0 Sudeste se digladiarem em uma
guerra fiscal rumo ao fundo do pogo. Bem assim, ao quebrar Estados e
Municipios, a Unido cria relacdes de dependéncia e subordinacdo, no claro
proposito de preservar sua eterna posicao de supremacia, colocando-se como
Unica saida para aqueles que querem se salvar. A minimizacdo da autonomia
financeira provoca, inevitavelmente, prejuizos severos a autonomia politica.
As subunidades, para conseguir executar suas obrigacdes constitucionalmente
impostas, resta nada mais do que se socorrerem nos bragos da “mae-madrasta”,
implorando de pires na mdo. Ndo bastasse a ofensa causada ao principio
federativo, as medidas imediatistas propostas pela tecnoburocracia financeira
da Unido prejudicam o crescimento do pais e destroem a capacidade dos
Estados e Municipios de cumprirem seu papel constitucionalmente
determinado. Esse quadro deplordvel se agrava quando se verifica que os
servigos mais essenciais a populagdo, e que também séo os mais dispendiosos
(salde, seguranca e educacdo) ficam, em grande parte, a cargo dos Estados e
Municipios. Enfim, o que resta evidente é que, a politica de desoneracao das
exporta¢des de produtos primérios e semielaborados da Unido desequilibrou o
equilibrio federativo e, cabalmente, promoveu grave ofensa ao principio
federativo®.

Os efeitos sentidos pela desoneragdo das exportacGes, segundo o referido autor,

podem ser vistos como ofensivos ao sistema federativo, na medida em que, os Estados

8 BATISTA JUNIOR, op. cit., pp. 464-465.
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perderam autonomia financeira e as medidas de compensacao ndo foram suficientes para
manter o equilibrio entre os entes federados. Pelo contrario, os Estados passaram a
depender mais da Unido, que viu sua supremacia crescer. O resultado desse cenario é o
enfraguecimento politico e a incapacidade de cumprir com 0s encargos impostos pela
prépria Constituicdo de 1988, tornando os entes menos autbnomos e mais inerentes ao
governo central. Todo esse cenario representa um ataque ao pacto federativo desenhando
pelo Constituinte, pois subtraiu dos entes a autonomia concedida com a promulgacao da
CF de 1988.

Nesse contexto da perda da autonomia financeira, 0s governadores estavam
cientes de que a aprovacdo da Lei Kandir representaria perdas arrecadatorios para 0s
Estados, tanto que negociaram a época um mecanismo de compensacdo, que foi incluido
no artigo 31, da LC 87/96 e ficou conhecido como o “seguro receita”. Levando-se em
consideracdo o contexto histérico de aprovacdo da lei e as enormes dificuldades fiscais
enfrentadas pelos Estados, os governadores firmaram o acordo e a aprovagdo néo
encontrou resisténcia, conforme ja mencionado em linhas anteriores. A previsdo do
“seguro receita” fez com que a Lei Kandir recebesse o apoio dos governadores e tinha
por objetivo manter o pacto federativo por meio das compensaces financeiras.

A previsdo da compensacdo foi uma manobra interessante, pois por meio dela,
justificava-se a ofensa ao principio federativo. Era uma forma de justificar que ndo
haveria perda da autonomia financeira, pois os Estados seriam devidamente
compensados. Entretanto, tal argumento ndo afasta o fato de que a Lei Kandir ampliou a
imunidade inicialmente prevista nas exportaces, 0 que por si s6, ja € uma ofensa ao
principio federativo, pois atingiu o seu ndcleo essencial. Foi uma ampliacdo
antifederativa e, por tal motivo, inconstitucional.

Por outro lado, se analisarmos o “seguro receita” como o instrumento que garantiu
o equilibrio federativo, isto é, apesar de ter havido uma ampliacdo das desoneracdes pela
Lei Kandir, a autonomia financeira dos Estados foi preservada e por tal motivo o principio
federativo ndo foi maculado, estariamos justificando o carater antifederativo da LC 87/96.
A compensacéo das perdas por outras fontes asseguraria a autonomia e por isso, 0 pacto
federativo estaria perfeitamente preservado. Foi a opcdo®® encontrada pelo governo

federal para convencer os Estados.

8 Segundo Batista Junior (op. cit., p. 457): O governo federal tinha duas opcdes para resolver a questdo e
cumprir seu papel, sem ferir o pacto constitucional: alargar a esfera de incidéncia do imposto (estadual)
sobre o consumo, compensando assim as perdas de arrecadacdo, ou transferir recursos da Unido para os
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Além da previsdo da compensacao das perdas, o argumento defendido era o de
que o fortalecimento das exportagdes elevaria a arrecadacdo do ICMS pelos Estados, pois
outras atividades relacionadas seriam impactadas positivamente e poderiam ser
tributadas. O maior volume de exportacdes movimentaria todo o sistema e, por isso, todos
ganhariam. Ainda, a Lei Kandir, em seu artigo 21, previu a possibilidade de crédito de
ICMS aos exportadores. Nesse sentido, além do “seguro receita”, esses dois fatores
contribuiriam para a manutengdo da autonomia financeira dos Estados e, por
consequéncia, do pacto federativo.

Conforme ja mencionado, a questdo dos repasses para a compensacdo das perdas
é tema caro ao pacto federalista, pois a organizacdo dos entes federados e as receitas que
Ihes competem sdo questbes diretamente ligadas a autonomia, elemento essencial do
principio federativo. Nesse contexto, em relagdo as compensagdes previstas pelo “seguro
receita” e posteriormente, por outros meios (leis e emendas constitucionais), que serao
analisados em tdpicos seguintes, vale mencionar que o Supremo Tribunal Federal ja
analisou a questdo, pois quando provocado, entendeu que o conflito suscitado se revestia
de potencial conflito federativo e por isso seria de sua competéncia, na medida em que
tocava na discusséo relativa aos repasses de receitas pela Unido aos Estados-membros.
Apesar de reconhecer que a questdo tinha relacdo coma a federacdo, ndo houve ofensas
contra o equilibrio federativo. Assim, no julgamento da Acdo Civel Originaria n°
1044/MT, de Relatoria do Ministro Luiz Fux, o Tribunal Pleno:

EMENTA: ACAO CIVEL ORIGINARIA. ICMS. DESONERACAO
TRIBUTARIA DAS EXPORTACOES. COMPETENCIA ORIGINARIA
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. LITIGIO QUE ULTRAPASSA
O MERO INTERESSE PATRIMONIAL. REPARTICAO DE
RECEITAS ORIGINARIAS. CONFLITO POTENCIALMENTE
CAPAZ DE VULNERAR O PRINCIPIO FEDERATIVO. ART. 102, I, F,
DO TEXTO CONSTITUCIONAL. TRANSFERENCIA DA UNIAO AOS
ESTADOS MEMBROS, A TITULO DE COMPENSACAO PELA
PERDA DE ARRECADAGAO. LEIS COMPLEMENTARES N° 87/96,
102/2000 E 115/2002. EMENDA CONSTITUCIONAL N° 42/2003. ART.
91 DO ADCT. SUCESSAO LEGISLATIVA DA MATERIA.
EXISTENCIA DE DISPOSICOES LEGISLATIVAS SOBRE A
QUESTAO, INCLUSIVE QUANTO A SOLUGCAO A SER ADOTADA
ATE QUE SOBREVENHA A NOVA LEI COMPLEMENTAR EXIGIDA
PELO ART. 91 DO ADCT, A QUAL AINDA NAO FOI EDITADA.
INEXISTENCIA DE ESPAGO PARA ATUAGCAO JURISDICIONAL.

INSUFICIENCIA DOS DOCUMENTOS JUNTADOS PELO AUTOR A
COMPROVACAO DE SUAS ALEGACOES. CONDENACAO AO

entes menores. Uma alternativa, portanto, ao emprego de transferéncias entre esferas de governo seria
compensar a desoneragdo das exportaces por meio do aumento da tributacdo sobre outros agregados da
base tributéria do ICMS.13 A Lei Kandir, porém, em seu art. 31, optou por criar um sistema de entrega de
recursos financeiros da Unido para os Estados e Municipios.
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PAGAMENTO DE HONORARIOS ADVOCATIICIOS. ART. 20, § 4°,
DO CPC. PEDIDO QUE SE JULGA IMPROCEDENTE. 1. A desoneragéao
tributaria das operacdes de exportacdo, fator influente na receita dos Estados,
restou compensada pelos mecanismos erigidos pela Lei Complementar n°
87/1996, que dispde sobre o ICMS, ao instituir um Fundo para compensacéo
das perdas dos Estados em razdo das inovacdes isentivas, no que
posteriormente foi alterada pelas Leis Complementares n® 102/2000 e
115/2002. 2. O interregno entre a Lei Complementar n°® 87 (promulgada em
1996) e a Lei Complementar n°® 115 (editada em 2002) recebeu tratamento
transitorio. E _que a transferéncia de recursos a titulo de compensacio
realizava-se nos termos do Anexo da Lei Complementar n°® 87/96, que
implementou uma espécie de “seguro garantia’ ou “seguro receita”’, no qual a
compensacdo financeira a ser efetuada pela Unido tinha, em sua base de
calculo, direta relacdo com o montante que seria recebido pelos Estados a titulo
de ICMS nas operacdes de exportacdo. 3. A Lei Complementar n°® 102/2000,
ao alterar a Lei Complementar n° 87/96, manteve a forma de calculo com base
nas perdas decorrentes da desoneracdo das exportacGes. 4. A Lei
Complementar n° 115/2002 inaugurou novo sistema sequndo o qual o
montante a ser repassado pela Unido aos Estados passou a ser definido com
base em fatores politicos, definidos na Lei Orcamentaria da Unido, apés
aprovacao pelo Congresso Nacional, substituindo o “seguro garantia”. 5. A
Emenda Constitucional n® 42/2003, fundada na mesma ratio essendi,
constitucionalizou a obrigacao dos repasses devidos pela Unido aos Estados-
membros decorrentes da desoneracéo das exportacdes, assim dispondo no art.
91 no Ato das DisposicGes Constitucionais Transitérias — ADCT; verbis: “A
Unido entregara aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido em lei
complementar, de acordo com critérios, prazos e condicdes nela determinados,
podendo considerar as exportacdes para o exterior de produtos primarios e
semi-elaborados, a relacdo entre as exportacdes e as importacdes, os créditos
decorrentes de aquisicbes destinadas ao ativo permanente e a efetiva
manutencdo e aproveitamento do crédito do imposto a gue se refere o art. 155,

2°, X, a”. 6. A regulamentacdo definitiva da matéria foi atribuida a uma nova
lei complementar ainda ndo editada, a qual deve dispor sobre 0s novos critérios
de definicdo do montante a ser entregue pela Unido aos Estados e ao Distrito
Federal, seus prazos e condi¢bes. 7. Deveras, a referida Emenda, em
dispositivo préprio, prevé que, até que seja editada essa nova lei complementar,
devem ser adotados para o repasse 0s critérios estabelecidos no Anexo da Lei
Complementar n° 87/96, com a redacdo que lhe conferiu a Lei Complementar
n® 115/02. Vale dizer: o proprio texto constitucional transitério ja previu a
solucdo a ser adotada até que seja editada a lei complementar. 8.
Consectariamente, ndo ha qualquer espago para atuacdo do Poder Judiciério,
superando a deferéncia legislativa auténtica, alterando a disposicdo
constitucional ja existente sobre o tema, mercé da sua manifesta incapacidade
institucional para esse fim. 9. A jurisdigdo constitucional interdita-se adotar
entendimento contra legem, impossibilitando a alteragdo do indice de repasse
do montante devido pela Unido, porquanto a isso equivaleria inovar no
ordenamento juridico contra o direito posto e sem prejuizo de intromissao do
Judiciario em competéncia especifica de outro Poder, violando assim a
clausula da separacdo dos poderes. 10. Pedido que se julga improcedente?’.
(Julgamento: 30/11/2016, Publicagdo: 01/02/2018, Orgéo julgador: Tribunal
Pleno) (destaques nossos)

Inclusive, podemos destacar o seguinte trecho do Acordao®:

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Civel Originaria n°® 1044/MT. Rel. Ministro Luiz Fux, 30
de novembro de 2016, Orgdo  julgador: Tribunal Pleno. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2538103. Acesso em: 01 out. 2020.

8]mportante ressaltar que a decisdo foi tomada por unanimidade e nos termos do voto do Relator.
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Ressalte-se, alids, que os Estados-membros puderam participar do prdprio
processo legislativo tanto de feitura das leis complementares aqui indicadas,
quanto da prépria Emenda Constitucional n® 42/2003, seja na Camara dos
Deputados — 6rgao de representacdo popular —, seja no Senado Federal — 6rgao
de representacdo dos Estados-membros da federacdo. N&o se trata, portanto,
de ato discriciondrio ou ilegal da Unido, visto que a fixacdo dos métodos e
indices de repasse das receitas aos Estados-membros se deu mediante o devido
processo legislativo, gue culminou na aprovacdo e promulgacdo dos atos
normativos regentes da matéria®. (destagues nossos)

Pelo entendimento do Tribunal Pleno, a previsdo de compensacdes pelas perdas
arrecadatorias ndo representam ofensa ao pacto federativo. Pelo contrario, a previsao foi
decorrente do processo legislativo, no qual, os Estados participaram e aceitaram. O
entendimento serve tanto para o “seguro receita” previsto pela Lei Kandir, como para
todas as outras que lhe sucederam, como a Emenda Constitucional n® 42/2003, por
exemplo. No seu parecer, o Procurador Geral da Republica entendeu da mesma forma,

afirmando que:

Inexiste ofensa a regra constitucional pela Unido, uma vez gque 0 conjunto
normativo disciplinar dessa matéria foi submetido a discussdes politicas e
técnicas no ambito do Congresso Nacional, o gue significa dizer que os Estados
tiveram, por meio de seus representantes, pleno espaco de participacdo e
influéncia no resultado final de cada uma das inUmeras alteracdes da Lei
Kandir, inclusive na propria Lei Complementar 115/2002, gue vinculou os
montantes globais ao estipulado nas leis orcamentarias anuais da Unido, e da
Emenda Constitucional 42/2003, que alcou a 6rbita constitucional a atual
redacdo do anexo da Lei Complementar 87/1996. Consigne-se ainda que 0
acordo estabelecido entre a Unido e os Estados com vistas a desoneracao das
exportacOes, além de ndo conter qualguer inconstitucionalidade, ndo pode ser
imputado integralmente aos cofres federais. O arranjo de um novo perfil de
tributacdo pelo consumo foi alterado ndo s6 em beneficio da Unido, mas em
favor de toda a cadeia produtiva do pais, sabidamente fonte priméria de receitas
tributérias para todos os entes da federagdo. A perda expressiva por parte dos
Estados nos primeiros momentos da redugdo tributaria foi sanada com um alto
custo para a Unido, como entidade coordenadora da federacdo e a mais
préspera. Entretanto, o subsidio deveria ser provisorio e, intuitivamente,
decrescente, dada a viabilidade do prazo de novas receitas que o estimulo
tributario acabou por gerar nas economias locais®. (destagues nossos)

O Tribunal Pleno e o Procurador Geral da Republica entenderam ndo haver
inconstitucionalidade na desoneracdo das exportacdes, pois a matéria foi aprovado ap6s
negociag0es e com a participagdo dos entes federativos. No julgamento destacado,
podemos analisar que o pacto federalista foi analisado como questdo de fundo, isto é, ao
analisar a autonomia dos entes e as compensacfes, 0 Tribunal precisou se manifestar
sobre a compatibilidade do “seguro receita” e dos sistemas posteriores de repasses com o

principio federativo.

8 bid. p. 17.
% Ibid., acrescido do Parecer do Procurador Geral da Republica, p. 133-134.
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Na verdade, o relator entendeu também que a matéria dependia de lei
complementar e ndo caberia ao Judiciario atuar neste sentido, ndo sendo possivel se falar
em inconstitucionalidade dos repasses, nos termos ja destacados, pois haviam sido
realizados pelos ditames estabelecidos na Lei Complementar n° 87 de 1996.

O que se constata, portanto, € que a nossa Corte Constitucional, neste caso, nao se
alinhou & posicdo da inconstitucionalidade das exonera¢des nas exportagdes, pois nao
entendeu ter havido ofensa ao pacto federativo, pois os termos foram negociados pelos
entes federativos e os repasses estabelecidos. O Estado de Mato Grosso, autor da Ac¢éo,
ndo ficou desamparado, sendo o0s repasses realizados. Por esta posicdo firmada, a
autonomia dos Estados, nlcleo essencial do principio federativo, ndo foi atingido, ou seja,
ao se negociar e garantir meios para compensar as perdas, a autonomia financeira dos
entes federativos estaduais foi preservada. Contudo, como se estudara no terceiro capitulo
da presente pesquisa, no mesmo dia, foi julgada, anteriormente a Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo n° 25, que analisando o tema no dmbito da omisséo
legislativa, adotou outro entendimento, de que a omissao legislativa representaria uma
inconstitucionalidade por omissdo. Contudo, o objeto da ADO n° 1.044 foi outro e, em
seu julgamento, foi adotado o entendimento de que ndo houve inconstitucionalidade por
ofensa ao principio federativo.

Portanto, como visto, a analise do equilibrio federativo versus a desoneracdo do
ICMS nas exportaces esta pautada nos repasses financeiros compensatorios, pois, por
meio deles, a autonomia dos Estados estaria preservada, ndo tendo que se falar em ofensa
ao principio federativo. O julgado em destaque é didatico na compreensao dos repasses
compensatérios como garantidores do equilibrio federativo, ou seja, que a previsao legal
de um sistema de repasses foi suficiente para garantir o pacto federativo. Entretanto, o
referido julgado ndo se confunde com o proferido na ADO n° 25, que apesar de também
entender que os repasses garantem o pacto federativo, analisou a falta de um sistema
efetivamente eficiente, isto é, a omissdo legislativa em estabelecer um programa de
compensacdo, conforme requerido pelo artigo 91, do ADCT, é um dos fatores que
contribuem para o desequilibrio federativo fiscal. No fundo, os dois julgados apresentam
pontos em comum, mas o resultado foi diferente pela seara de analise do Supremo
Tribunal Federal. O ponto em comum diz respeito a necessidade de um sistema de
repasses compensatorios, contudo, na ADO n° 25, o STF foi mais a fundo e analisou a

omissdo constitucional. A ADO n° 25 sera estudada no capitulo trés e, todas as
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informacdes serdo mais bem analisadas, sendo apresentadas as principais informacées
sobre este importante julgado.

Contudo, o essencial é extrairmos do julgamento da Ac¢do Civel Originaria n°
1044/MT o entendimento de que a autonomia dos entes foi garantida pela previsao das
compensacOes arrecadatdrias, em principio. O julgado entendeu que o fato de existir a
previsdo de um sistema de repasses (Seguro Receita), o equilibrio federativo estaria
preservado. Porém, apesar de aplicar o mesmo entendimento, na ADO n° 25 restou
firmado que existe uma omissdo de um sistema eficaz e, por tal motivo, ha desequilibrio
federativo. Ndo basta a previsdo de um sistema de compensacdo, ele deve ser
efetivamente eficaz, sob pena de ruptura federal.

Em outras palavras, um julgado analisou a previsdo de um sistema como suficiente
para a garantia do pacto federativo e s0. Por outro giro, a ADO n° 25, analisou se tal
sistema foi eficiente para garantir a autonomia dos entes federados, 0 que ndo restou
demonstrado, pois ndo foi efetivado um sistema eficaz de repasses, conforme
determinado pelo artigo 91, do ADCT. Assim, resta registrada a diferenca entre os dois
julgados e, os motivos que foram levados em consideracdo na visao do tema.

Apesar de ndo ser o objeto do presente capitulo, mencionar a ADO n° 25 ja neste
ponto é fundamental para que nao haja nenhum equivoco com a decisao nela firmada com
a estabelecida na ACO n° 1044.

Seguindo com a pesquisa, como se viu, ao estudarmos, no primeiro capitulo, o
principio federativo e as clausulas pétreas, percebemos gue tanto o legislador quanto o
poder reformador estdo subordinados a limites, quais sejam, os elementos essenciais do
pacto federativo. Sao eles: a autonomia e a reparticdo de competéncias. Quando se analisa
a Lei Kandir e as reformas posteriores, de inicio, indaga-se se a autonomia dos entes
federativos ndo foi esvaziada pela ampliacdo das exoneracGes, pois o Constituinte
Original ndo havia previsto no rol dos ndo-tributados os produtos primarios e
semielaborados. Foi uma ampliagéo do originalmente previsto, que diminuiu a autonomia
financeira dos Estados.

Entretanto, a autonomia é analisada pelos sistemas de compensacdo de
arrecadacdo, isto €, se os Estados concordaram com o modelo e apoiaram a Unido, ndo
ha que se falar em inconstitucionalidade. Nao ha desequilibrio federativo, segundo este
posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal Federal na ACO n° 1044. Assim, a
interpretacdo do nosso Tribunal Constitucional, neste caso em referéncia, que analisou o

conflito federativo, foi no sentido de que ndo existe desequilibrio federativo oriundo das
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desoneracGes de ICMS nas exportacdes, tenda em vista a previsdo dos repasses
compensatorios. Contudo, o tema foi mais bem analisado quando da ADO n° 25,
oportunidade em que os Ministros puderam firmar um posicionamento ndo apenas
estudando o sistema de repasses, mas sim verificando se a auséncia de um suficientemente
capaz de suprir as perdas seria uma ofensa ou nao ao pacto federativo.

Na verdade, ndo basta apenas a previsdo de repasses compensatorios, mas sim de
um sistema eficiente, que garanta a autonomia dos entes federados. Apesar disso,
conhecer a ACO n° 1044 ¢ fundamental, para entender como o tema era tratado, isto é,
como a previsdo de um sistema, mesmo que precario, era suficiente para afastar o
desequilibrio federativo fiscal.

Ainda, outro ponto que merece ser analisado, diz respeito ao que 0 consta no
Parecer do Procurador Geral da Republica, ja mencionado neste trabalho. Do trecho
citado por esta pesquisa, podemos extrair 0 seguinte ponto: “O arranjo de um novo perfil
de tributacéo pelo consumo foi alterado ndo s6 em beneficio da Unido, mas em favor de
toda a cadeia produtiva do pais, sabidamente fonte priméria de receitas tributarias para
todos os entes da federacdo®.” Tal argumento se alinha a ideia do principio do destino.

De acordo com tal principio, esclarece Carrazza que, “a transagdo internacional
deve ser tributada apenas uma vez, no pais importador, com a consequente exoneragao
das imposic¢des sofridas no pais de origem, justamente para que ndo haja “exportacoes
de impostos ” %2. Assim, ao desonerar o ICMS nas exportagdes, foi adotada uma posicéo
de protecdo do proprio pais como um todo e ndo apenas da Unido. Com isso, o produto
brasileiro ganha competitividade®® no mercado internacional e evita-se guerra fiscal entre
Estados mais e menos exportadores.

O principio do destino é mais um dos fatores que explica o entendimento adotado
pelo Supremo Tribunal Federal na ACO n° 1044, pois ao elaborar a Lei Kandir, na
verdade, a Unido s6 estava seguindo o proprio comando constitucional e defendendo os
interesses do proprio pais. Uma vez que todos estavam em acordo sobre as compensacoes,

a autonomia foi respeitada e o governo central ndo prejudicou a autonomia dos Estados.

1 |bid.

92 CARRAZZA, op. cit., p. 499.

93 Segundo Carrazza (op. cit., p. 498): O objetivo da norma constitucional (art. 155, § 2°, X, “a”, da CF) em
exame € favorecer as exportacdes de mercadorias e a prestacdo de servigos de transporte e de comunicacéo
a destinatérios localizados no exterior, fazendo com que tais mercadorias e servi¢os tenham bons precos no
mercado internacional. Uma das férmulas encontradas para isso foi justamente colocar a salvo do ICMS
tais operacgdes e prestacoes.
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Em relacdo ao comando constitucional no sentido de se aprovar uma lei
complementar federal para tratar das questdes relacionadas ao ICMS, Arretche® analisou
se de fato nossa Constituicdo permitiu ou se a Unido extrapolou os seus limites de
distribuicdo de competéncias. A autora concluiu que a “aprovacao dessa lei em nada
alterou a distribuicéo jurisdicional de autoridade tributaria da Constituicdo de 1988,
que ja previa que a legislacéo que regula a arrecadacdo do ICMS deveria ser federal .
Ainda, segundo ela, “os formuladores da CF 88 conceberam uma modalidade de
distribuicédo vertical de autoridade tributaria que centraliza, na Unido, a prerrogativa
de definir as normas de arrecadacéo e a base de incidéncia dos impostos estaduais e
municipais”. Por fim, finaliza dizendo que “ndo apenas o governo ndo estava impedido
de legislar sobre essas matérias como estava na verdade autorizado pela CF 88 a iniciar
esse tipo de legislagcdo”.

Assim, a Lei Kandir, por si so, ndo pode ser considerada como uma iniciativa
centralizadora, pois foi uma continuidade do previsto na propria Carta Constitucional de
1988, conforme asseverou a mencionada autora. Ainda, segundo ela, “longe de
representar uma reversdo do contrato original firmado em 1988, essa centralizacdo
decisoria em nada contraria os dispositivos estabelecidos por seus formuladores,
representando, na verdade, sua continuidade”. Portanto, a Lei Kandir, em termos de
autoridade tributéaria, ndo ofendeu a CF de 1988.

Assim, apesar dos debates que ainda sdo travados em torno da Lei Complementar
n° 87/96, o Supremo Tribunal Federal, na ACO n° 1044, no que tange a ampliacdo da
desoneracdo do ICMS nas exportacdes, entende ndo ter havido afronta ao principio
federativo, pois a autonomia dos entes federativos foi preservada com a previsdo de
repasses financeiros compensatorios. Ainda, pela importancia da matéria e pela
continuidade do texto constitucional, na verdade, a lei apenas sanou uma lacuna existe no
nosso ordenamento, detalhando o tema e evitando-se, assim, qualquer discrepancia com
0 espirito do Constituinte Original.

Nesse contexto e com fins didaticos, a pesquisa pretende agora, ingressar no
campo dos repasses compensatorios, analisando o “seguro receita” previsto na Lei Kandir
e, posteriormente, as alteragdes legislativas que se deram ao longo das ultimas décadas.
Se o STF baseou sua decisdo levando-se em consideracdo tais fatos, ndo poderiamos

deixar de melhor analisa-las, pois assim, teremos mais elementos para compreendermos

% ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizagdo no Brasil. Rio de Janeiro: FGV;
Fiocruz, 2012. p. 45-46.
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se de fato o equilibrio federativo ndo foi ofendido. Tais elementos serdo fundamentais
quando do nosso estudo da ADO n° 25, que efetivamente deve ser considerada como a pa
de cal sobre o tema. Portanto, o proximo tépico confrontard as previsdes de compensacoes

e 0 pacto federativo.
2.3 Do Seguro Receita e as alteracdes posteriores no Sistema de Repasses

O artigo 31, da Lei Complementar n°® 87/1996 (Kandir), estabeleceu o chamado
“seguro receita”. Segundo o dispositivo legal, em seu texto original:
Art. 31. Até o exercicio financeiro de 2.002, inclusive, a Unido entregara
mensalmente recursos aos Estados e seus Municipios, obedecidos os
limites, os critérios, os prazos e as demais condicdes fixados no Anexo
desta Lei Complementar, com base no produto da arrecadacdo estadual
efetivamente realizada do imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacbes de servicos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicacdo no periodo julho de 1995 a junho de 1996,
inclusive [...]%. (destagues nossos)

O artigo em comento foi inserido na lei apds o acordo entre a Unido e os Estados,
moldado nas reunifes realizadas durante a sua tramitacdo, para que as perdas de
arrecadacao decorrentes da desoneracdo de ICMS nas exportactes, em especial sobre os
produtos industrializados e semielaborados, que foram incluidos pelo legislador
complementar, fossem compensadas. Segundo Varsano®, o “‘seguro receita’ consistia
em transferéncias da Unido para os estados e municipios visando evitar as perdas
temporarias de receita real que alguns estados teriam em relacao as receitas obtidas em
um periodo anterior pré-definido [...] ”.

Na verdade, os Estados queriam um mecanismo que garantisse 0 mesmo nivel de
receitas que tinham antes da desoneracdo. Contudo, a Unido defendia que ao modernizar
o0 sistema tributério, com as medidas de liberacdo das exportacdes, em médio e longo
prazo, os Estados seriam beneficiados pelo crescimento do proprio pais, pois com o
fortalecimento das exportac6es, a nacdo seria beneficiada. No meio do caminho surgiu o
sistema do “Seguro Receita”, que tinha por objetivo assegurar o mesmo nivel de receitas
dos entes estaduais apurados no periodo base de julho de 1995 a junho de 1996 e, por um
periodo transitorio, de no maximo dez anos, nos termos do artigo 31, § 4°, da LC 87/96,

que originalmente estabelecia que “o prazo definido no caput poderé ser estendido até o

% BRASIL. Lei Complementar n° 87, op. cit.
% VARSANO, 2013, p 2.
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exercicio financeiro de 2006, inclusive, nas situacdes excepcionais previstas no subitem
2.1. do Anexo”.

Assim, o “Seguro Receita” tinha como caracteristica a transitoriedade, pois a
Unido acreditava que apds esse prazo, os Estados ja estariam sendo beneficiados pelo
crescimento e estabilizacdo da economia, em especial pelo equilibrio da balanca
comercial e pela valorizacdo do produto brasileiro nas exportacGes. Por outro lado, os
Estados ndo estavam satisfeitos com o modelo previsto, pois defendiam que sendo o
ICMS um tributo de competéncia deles, a compensacdo deveria ser integral.

Na verdade, esse sistema de repasses nao correspondeu ao desejo dos
governadores, que defendiam que deveriam ser repassados os valores correspondentes as
perdas®’. Entretanto, prevaleceu a vontade da Unio, com os Estados cedendo e aceitando
a formula do “Seguro Receita” como ficou estabelecida na Lei Kandir. Na verdade, os
governadores ndo estavam em posicédo de igualdade nas negociacdes que foram realizadas
quando da tramitacdo da mencionada lei, pois, como ja analisado no topico da
centralizacdo fiscal ocorrida nos anos 90, eles estavam enfrentando um cenério de
instabilidade financeira, com dividas perante o governo federal e sem argumentos para
barganhar. Foi uma fase marcada pelo enfraguecimento dos entes estaduais, que
acabaram cedendo e aceitando o modelo de repasses da forma que ficou desenhado no
artigo 31, da LC 87/96.

Sobre os repasses, explica VVarsano que:

E importante notar que o propodsito das transferéncias de recursos ndo era
compensar os estados pelas perdas que sofreriam por deixarem de tributar as
exportacdes de produtos priméarios e semielaborados, os bens de capital e os
bens de uso e consumo. Ha duas razfes para isso, uma de ordem pratica € a
outra de politica tributaria. A razéo de ordem pratica era a impossibilidade de
obter estimativas razoaveis das perdas. Na falta delas era impossivel chegar a
um acordo quanto ao valor a compensar. O que foi possivel acordar, apds muita
discussdo técnica e politica, foi um teto para o valor das perdas. A razdo de
politica econémica é que quase todos os IVAs existentes no mundo — e
também os impostos sobre vendas a varejo dos poucos paises que, como 0s
Estados Unidos, ndo adotam o IVA — ndo tributam exportacdes, bens de

capital e bens de uso e consumo. Nao tributam porque os paises querem ter
impostos de consumo, mais afaveis ao investimento e ao crescimento

97 Segundo Batista Junior (op. cit., p. 458): Se, desde a discussdo do PLP n. 95/96, haviam muitas davidas
com relagéo as previsdes da tecnoburocracia financeira e flagrante insatisfacdo com a obscuridade da
politica proposta, a colocag@o em pratica do “seguro-receita” s6 fez aumentar esse descontentamento. Logo
no ano seguinte a edicdo da Lei Kandir, os Governadores ja reclamavam veementemente da insuficiéncia
do mecanismo para compensar as perdas experimentadas. A tecnoburocracia federal respondia, porém, que
a modificacdo no mecanismo de compensagao era inviavel em razao dos riscos de se “desequilibrar as
finangas publicas” e “abalar o Real”.



73

econdmico do que os impostos sobre produto bruto e cumulativos como era e
— como a Lei Kandir foi, em boa parte, desfeita — ainda é o ICMS®.

Segundo o autor, o sistema de repasses previsto pelo “Seguro Receita” nao tinha
por objetivo a compensacdo integral dos Estados, pois tal hipdtese seria até mesmo
impossivel de ser concretizada. Por tal razéo, ficou acordado entre os entes federativos
uma férmula matematica, que levando-se em consideracdo um determinado periodo base,
representaria um teto maximo das perdas. Ainda, de tal maneira, ao se desonerar o tributo
nas exportacdes, o Brasil estaria se igualando aos outros paises do mundo, que também
ndo tributam suas exportagdes, se alinhando com os ditames do principio do pais de
destino.

Em relacdo a formula matematica prevista na Lei Kandir, o sistema de apuracdo
do “Seguro Receita” compreende diversos calculos. Levando-se em consideracéo periodo
julho de 1995 a junho de 1996, como o periodo base para se calcular a arrecadacao de
ICMS dos Estados, a lei estabeleceu diversos critérios para o calculo do repasse. Néao se
pode negar que ¢ uma tarefa trabalhosa compreender o sistema do “Seguro Receita”,
contudo, buscando a melhor didatica para tanto, a presente pesquisa tomara a liberdade
de transcrever a formula ja resumida e devidamente explicada, fruto do esfor¢o de
Varsano. Vejamos o que diz o autor sobre o sistema de célculos:

[...] areceita anual do ICMS de cada estado seria igual a receita de um periodo
base (julho de 1995 a junho de 1996), multiplicada por um fator de atualizacdo
monetaria (P) e um fator de ampliacdo (A). O fator A foi fixado na lei para
1996 e 1997 e, a partir de 1998 seria igual ao produto de um fator de
crescimento (C) , também fixado na lei, por um fator de eficiéncia relativa (E)
, obtido pela comparacdo do desempenho da arrecadacdo do estado em pauta
com o desempenho da arrecadacdo dos demais estados e com o desempenho
da arrecadacdo da Unido no estado. Em principio, a Unido entregaria
mensalmente a cada estado, 0 montante VE igual a duodécima parte da
diferenga entre o valor assim calculado e a arrecadacdo do ICMS em um
periodo de 12 meses terminado no més de apuracdo do valor da transferéncia.
O fator E tinha o objetivo de evitar que o seguro receita desestimulasse o
esforgo de arrecadacdo dos estados. Ele premiaria o estado cujo crescimento
da arrecadacdo estivesse acima do crescimento da arrecadacdo dos demais
estados ou da arrecadacdo da Unido no estado. Por outro lado, criava o risco
de reduzir a transferéncia daqueles que tivessem crescimento de arrecadacéo
relativamente baixo. Por essa razdo a Lei Kandir deu a opgéo aos estados de
substituir o fator E pelo Fator de Estimulo ao Esforco de Arrecadacdo (F).
Nessa opcdo, que teria que ser expressa em carater irretratavel até 30 dias ap0s
a publicagdo da lei, o fator A seria igual a soma de C com F. O fator F seria
ndo negativo: se o crescimento real da arrecadacdo do ICMS superasse em 75%
o crescimento do PIB nacional, o valor de F seria igual & diferenga entre o
crescimento da arrecadacdo e o crescimento do PIB multiplicado por 1,75.
Caso a arrecadagdo crescesse a uma taxa menor ou se o crescimento do PIB no
ano fosse negativo, o valor de F seria igual a zero. Em sintese, caso o estado

% VARSANO, 2013, p 19.
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escolhesse a formula contendo E, poderia ser premiado com o aumento do fator
A, mas correria o risco de ter A menor que C. Se escolhesse a formula contendo
F, teria A no minimo igual a C; mas dificilmente A seria maior que C. A lei
previa, entretanto, limites superiores para 0s montantes a serem entregues a
cada estado. O estabelecimento de um valor limite para o seguro receita era
indispensavel para que o Congresso Nacional pudesse autorizar a emissao de
titulos necessarios para a sua implementacao. Esses limites, Valores Maximos
da Entrega (VME) eram obtidos para cada estado em cada periodo de apuragdo
multiplicando a duodécima parte do Valor Previsto da Entrega Anual (VPE)
do estado, fixado em termos nominais na lei, por fato res P e A e o fator de
transigdo (T). Portanto, se T fosse igual a 1, VME e VE cresceriam na mesma
proporcdo. Como o propdsito de T era reduzir gradualmente as transferéncias
até sua eliminacdo, a lei adotou T=1 em 1996, 1997 e 1998, mas a partir de
1999 T se reduzia progressivamente. Os valores de VPE para cada estado
foram fixados a partir de estimativas grosseiras do que poderia ser a perda
maxima de receita devida as mudangas introduzidas pela lei, feitas tanto pela
Unido como pelos estados e negociadas técnica e politicamente. Ndo obstante
a qualidade das estimativas, a percepgdo era a de que dificilmente as perdas

efetivas teriam dimensdo comparavel aos elevados valores fixados para VPE®.

Como se observa, ndo era uma formula simples de calculo. Assim, podemos fixar

a formula da seguinte formal®:

VE = (ICMSb X P X A) — ICMSr

N| \

Sujeito a VE < VME, sendo que:

% 1bid., p. 1.

100 Onde: VE — Valor apurado da entrega referente a cada periodo de competéncia. ICMSh — Produto da
arrecadacdo do ICMS no periodo base. ICMSr — Produto da arrecadagdo do ICMS no periodo de referéncia.
P — Fator de atualizacdo - obtido através da razdo entre o indice de pregos médio do periodo de referéncia
e o indice de precos médio do periodo base, adotando-se o IGP-DI - FGV. A - Fator de ampliagdo —
Equivalente a 3% no primeiro ano e 2% por ano nos dois anos subsequentes, perfazendo no segundo ano
5,06% e 7,16% no terceiro ano. N - NUmero de meses que compdem o periodo de referéncia. VPE - Valor
previsto da entrega anual de recursos. VME - Valor maximo da entrega de recursos destinados a cada
Estado, incluida a parcela de seus Municipios. T — Fator de transicéo, igual a 1 nos exercicios de 1996 a
1998, reduzindo-se gradativamente até 2002. Os estados que tivessem perdas superiores a 10% de sua
arrecadacdo de ICMS teriam o0 prazo de repasse estendido na propor¢do de mais 1 (um) ano além de 2002
a cada acréscimo de 2% nas suas perdas, até o limite total de 16%, correspondendo ao prazo méximo de 10
anos, findo em 2006. RIANI, Flavio; ALBUQUERQUE, Célio Marcos Pontes de. Lei Kandir e a perda de
receita do estado de Minas Gerais. In: CRUZ, Luiz Sévio de Souza; BATISTA JUNIOR, Onofre Alves
(org.). Desoneracdes de ICMS, Lei Kandir e o pacto federativo Belo Horizonte: Assembleia Legislativa
do Estado de Minas Gerais, 2019. p. 23.
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VME=VPEXPXA

12

Tal formula esta prevista no item 5., do Anexo, da Lei Kandir (texto original). No
presente estudo, foi apresentada de forma resumida, mas, é suficiente para avangcarmos
na analise dos repasses versus equilibrio federativo. A presente pesquisa ndo tem como
foco analisar o “Seguro Receita” sob o aspecto financeiro, mas sim, conhecer sua formula,
mesmo que de forma breve, para analisarmos as alteragcdes posteriores que o sistema de
repasses sofreu e, assim, confronta-los com a questdo do equilibrio federativo.

Apesar da previsao do “Seguro Receita”, os repasses ndo foram suficientes para
satisfazer os governadores, pois as reclamacdes eram frequentes de que eram abaixo das
perdas reais de arrecadacdo. O mecanismo era insuficiente para compensar as perdas
sentidas e as reclamagdes s6 aumentavam. A situagdo ficou ainda pior depois de 19991,
momento em que 0S repasses comecaram a serem menores, conforme previsdo do proprio
“Seguro Receita”. Ainda, dos repasses eram descontadas as dividas dos Estados com a
Unido, conforme o § 3°, do artigo 31, da Lei Kandir, que estabelecia que:

§ 3° A entrega dos recursos a cada Unidade Federada, na forma e condicGes
detalhadas no Anexo, especialmente no seu item 9, serd satisfeita, primeiro,
para efeito de pagamento ou compensagdo da divida da respectiva Unidade,
inclusive de sua administracdo indireta, vencida e ndo paga ou vincenda no
més seguinte aquele em que for efetivada a entrega, junto ao Tesouro Nacional

e aos demais entes da administragdo federal. O saldo remanescente, se houver,
seré creditado em moeda corrente!®?.

Todos estes fatores s6 aumentavam a insatisfacdo dos Estados, que pressionavam
a Unido. Havia um discurso de que as perdas estavam sendo grandes e que os efeitos
prometidos pela desoneracdo do ICMS nas exportacfes ndo eram suficientes para a
manutencdo dos investimentos e servicos, estabelecidos pela propria Carta Constitucional
de 1988. Os Estados argumentavam que o ICMS é o imposto que representa 0 maior
ganho de receitas para os seus cofres e, medidas de exoneragdo prejudicavam a

sustentacédo deles como um todo e, por ndo terem mais autonomia ampla para planejarem

101 De acordo com Riani e Albuquerque (op. cit., p. 23): A partir de 1999 inicia-se um periodo de transicdo
em que os repasses seriam reduzidos gradativamente a cada ano para 90%, 77,5%, 62,5% e 44,5% até o
ano de 2.002. No caso dos estados que tivessem perdas superiores a 10% este desagio seria estendido
proporcionalmente até o Gltimo ano que tivessem direito ao repasse.

102 BRASIL. Lei Complementar n° 87, op. cit.
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e decidirem sobre seus servicos e manutencdo, estavam diante de um caso de
desequilibrio do pacto federativo, pois a autonomia foi duramente reduzida. Estavam,
apos a Lei Kandir, mais dependentes da Unido, o que demonstra o traco centralizador da
lei e a ofensa a autonomia tributaria.

A situacdo so piorava e a partir do ano 2000, ja com outros atores politicos no
cenario nacional, ndo mais 0s mesmos que participaram quando da aprovacgdo da Lei
Kandir, a Unido concordou em acabar com o “Seguro Receita”. Foi aprovada a Lei
Complementar n° 102, de 11 de junho de 2002, que alterou dispositivos da Lei Kandir e

substituiut®

0 “Seguro Receita” por transferéncias com valores ja fixados anteriormente.

Em relacéo aos valores, a mencionada lei definiu os seguintes: nos exercicios
financeiros de 2001 e de 2002, a Unido entregaria aos Estados e aos seus Municipios o
valor de R$ 3.148.000.000,00 (trés bilhdes e cento e quarenta e oito milhdes de reais) em
cada um dos exercicios, atualizados.

Além da substitui¢do do “Seguro Receita” pelas transferéncias pré-fixadas, outras
novidades da LC n° 102/2000 foram a limitacdo da compensacdo de créditos e as
restricGes ao aproveitamento de créditos ligados ao uso de energia elétrica e servigos de
comunicacdo. Nesse passo, a referida lei determinou que o crédito ao imposto pago na
aquisicdo de bens de capital fosse aproveitado no periodo de 48 (quarenta e 0ito) meses.
Segundo Dagostim, ao se limitar a compensacdo de créditos, na verdade, se esta diante

de uma majoracao indireta do ICMS. Para ele:

[...] ao restringir o direito & compensa¢do de créditos do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias Servigos (ICMS), se esta diante de uma forma
de majoracao do tributo de maneira indireta, em que fisco passa a exigir
um recolhimento maior, onerando o contribuinte. E mais, na medida em
que as empresas adquirem bens destinados a integrar seu ativo fixo, o
ICMS que esta embutido no prego final de tais produtos sera restituido
em 48 (quarenta e 0ito) parcelas, sem corre¢do monetaria, ensejando pois,
verdadeira mascaracdo de um "‘empréstimo de natureza compulséria™,
como se o fisco estivesse a corroborar a criacdo de nova figura tributéria.
Assim, pode-se concluir que, no afd de aumentar a arrecadacao tributaria, o
fisco corrobora abusos contra os contribuintes, desprezando os exatos termos
da Carta Constitucional, de sorte a minar e enfraquecer a ordem juridica do

103 Segundo Varsano (2013, p 23): A Lei Complementar n © 102/2000 nédo eliminou o seguro receita. Ela
suspendeu sua aplicacdo no periodo 2000 a 2002 e determinou a distribuicdo aos estados de valores fixos.
O valor para 2000 era R$ 3.864 milhdes, do qual seriam descontados os valores ja distribuidos a titulo de
seguro receita. Para 2001 e 2002, o valor fixado era R$ 3.148 milhdes, que seria atualizado pela variagéo
do Indice Geral de Precos, conceito Disponibilidade Interna. Os coeficientes de participacdo dos estados
eram, em 2000, percentuais fixados na lei e, em 2001 e 2002, coeficientes resultantes da soma de trés
parcelas: 1. Valor das exportacdes para o exterior que estavam sujeitas ao ICMS em 31 de julho de 1996;
2. Valor dos créditos decorrentes de entradas de bens destinados ao ativo permanente; e 3. Valor da reducéo
adicional de vinte por cento no ICMS das saidas para outros Estados dos bens de capital de que trata o
Convénio 52/91.
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pais, sem se preocupar que a postergacdo na compensacgao dos créditos do
ICMS acaba por acarretar um maior encargo financeiro, que sera suportado
pelo contribuinte, ao término de um periodo normal de apuracéo, revelando
assim, sua inegdvel natureza de "empréstimo compulsério"%. (destaques
N0SS0S)

Seguindo o entendimento do autor, ao restringir a compensacao dos créditos, a LC
n°® 102/03 majorou de forma indireta o ICMS e, ao estabelecer o prazo para seu
aproveitamento, na verdade, estava criando um verdadeiro empréstimo compulsério.

Além do destacado pelo autor, podemos dizer que as inovagdes também feriram o
principio da ndo-cumulatividade. O ICMS esta sujeito a ele, conforme previsdo do artigo
155, § 29, 1 e 1l, da Constituicdo Federal de 1988'%. Ao se determinar que ndo havera a
compensacdo ou que ela se dara em prazo posterior, estd onerando o tributo ao
contribuinte, que passa a ndo contar com o direito de compensar seu crédito oriundo da
relagdo anteriori®. Assim, neste ponto, a Lei Complementar era inconstitucional, pois
feria o principio da ndo-cumulatividade.

Retornando ao ponto mais importante da pesquisa, isto €, dos repasses
compensatorios, podemos dizer que a Lei Complementar n® 102/2003 ndo resolveu o
problema e os governadores continuaram reclamando que estavam no prejuizo. Como
resposta, no de 2002, foi aprovada a Lei Complementar n°® 115 de 26 de dezembro de
2002, que, entre as novidades, trouxe a ampliacdo dos repasses até o ano de 2006 (pois a
LC n° 102/00 estabelecia os repasses dentro do periodo compreendido entre 1° de janeiro
de 2000 e 31 de dezembro de 2002 — artigo 2°) e a previsdo de um limite global, ou seja,
0s repasses deveriam ser estabelecidos ainda durante a tramitacdo das leis orcamentarias
da Unido e, ndo mais extraidas da Lei Kandir (com suas alteraces posteriores). O artigo

31, da Lei Kandir foi alterado nos seguintes moldes:

104 DAGOSTIM, Demilson. Créditos do ICMS: inconstitucionalidade da legislagdo complementar. Revista
Catarinense da Ciéncia Contabil do CRCSC. Florianépolis, v4, n, 12, p.65 -73. ago./nov. 2005. p. 71-
72.

105 Artigo 155. [...]

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atenderd ao seguinte:

I - serd nao-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacao relativa a circulagédo de
mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro
Estado ou pelo Distrito Federal; (destaques nossos)

Il - a isenc¢do ou ndo-incidéncia, salvo determinacéo em contrario da legislag&o:

a) ndo implicara crédito para compensacao com 0 montante devido nas operagdes ou prestacfes seguintes;
b) acarretara a anulag&o do crédito relativo as operacdes anteriores. BRASIL. [Constituicdo (1988)]. op.
cit.

106 Segundo Carrazza (op. cit., p. 355) ao analisar o principio constitucional da ndo cumulatividade: A regra
em exame ndo encerra mera sugestdo, que o legislador ou a Fazenda Publica poderdo seguir ou deixar de
seguir. Muito pelo contrério, ela aponta uma diretriz imperativa, que da ao contribuinte o direito subjetivo
de ver observado, em cada caso concreto, o principio da ndo-cumulatividade do ICMS.
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Art. 1° O art. 31 da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, passa
a vigorar com as seguintes alteracdes:

"Art. 31. Nos exercicios financeiros de 2003 a 2006, a Unido entregara
mensalmente recursos aos Estados e seus Municipios, obedecidos os
montantes, 0s critérios, 0s prazos e as demais condicGes fixadas no Anexo
desta Lei Complementar.

[-]

8 4° A entrega dos recursos a cada unidade federada, na forma e condicdes
detalhadas no Anexo, subordina-se a existéncia de disponibilidades
orcamentarias consignadas a essa finalidade na respectiva Lei
Orgamentaria Anual da Unido, inclusive eventuais créditos adicionais’.
(destaques nossos)

Essa inovacdo trouxe um problema para a Unido, pois os Estados comecaram a
questionar a falta de um repasse pré-definido, ou seja, estavam na dependéncia dos
valores fixados quando da aprovacao das leis orcamentérias. O conflito entre os Estados
e a Unido passou a se basear nessa inseguranca em relacdo aos valores que seriam
repassados. A Unido, tentando atender os pedidos dos Estados, promoveu as alteracfes
legislativas para tentar adequar a sistematica de repasses, contudo, a cada nova lei,
debates surgiam, estando os Estados sempre descontentes, defendendo a insuficiéncia dos
recursos repassados. Analisando o debate em torno da LC n°® 115/2002, Varsano afirma
que:

Dois pontos merecem destaque. Primeiro, a partir de 2004 os estados deixaram
de ter qualquer garantia de quanto lhes seria entregue, ou mesmo de que
haveria entrega, pois o montante passou a depender da discussdo da Lei
Orcamentaria Anual. Evidentemente, essa inovacgdo criou um novo foco de
conflito repetido a cada ano. Segundo, a Lei Complementar n ° 102 havia
fixado montantes a distribuir arbitrarios, que ndo tinham qualquer relagdo com
perdas, mas tentou distribui-los entre estados na propor¢do das respectivas
supostas perdas. Como era de se esperar — e foi 0 que 0 seguro receita evitou
— ndo foi possivel obter estimativas razoaveis de perdas que pudessem ser de
aceitacdo geral. A Lei Complementar n © 115 /02 foi mais pragmaética:
reconheceu implicitamente que se trata de uma distribuicdo de recursos aos

estados que apenas usa a estrutura da Lei Kandir como base legal sem que seu
valor tenha qualquer relagdo com as supostas perdas impostas pelas

desoneracdes ali determinadas'®.

Nesse passo, a Lei Complementar n® 115/03 trouxe novos problemas para a
questdo dos repasses, pois os Estados se sentiram desprotegidos, sem saber 0s recursos
que teriam para investir na organizagdo de seus servi¢cos e obrigagdes. Novamente,
podemos verificar tracos de ofensa a autonomia financeira dos entes estaduais e, por

consequéncia, dos municipais, pois cada dia mais estavam a mercé da Uniéo.

107 BRASIL. Lei complementar n° 115, de 26 de dezembro de 2002. Altera as leis complementares n®
87, de 13 de setembro de 1996, e 102, de 11 de julho de 2000. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2002.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcpl15.htm. Acesso em: 10 out. 2020.
108/ARSANO, 2013, p 25.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp87.htm#art31.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp87.htm#art31%C2%A74.
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A LC n° 115/03 estabeleceu o valor de R$ 3.900.000.000,00 (trés bilhdes e
novecentos milhGes de reais) para repasses no ano de 2003, nos termos da dotacdo
orcamentéria da Unido e, para os anos de 2004 a 2006, os valores seriam fixados nas leis
orcamentarias, sem um valor pré-definido. Por tal motivo, Varsano disse que a partir de
2004 os Estados estavam sem nenhuma garantia do quanto receberiam, pois estavam na
dependéncia do que restasse determinado no orgamento.

Ainda recebendo muitas cobrangas dos governadores e prefeitos e com o intuito
de amenizar as perdas dos Estados, o governo federal instituiu o FEX - Auxilio Financeiro
para Fomento das Exportacdes. O fundo de repasses tinha por objetivo premiar o esfor¢o
dos entes federativos na exportacéo, isto €, o reconhecimento pela cooperagdo deles no
projeto do fortalecimento as exportagdes. Segundo informagbes do préprio Tesouro
Nacional, o fundo foi instituido através da Medida Proviséria n° 193, de 24 de junho de
2004, com seguintes valores e peculiaridades:

[...] Para o ano de 2004, num montante de R$ 900.000.000,00 (novecentos
milhdes de reais) a serem distribuidos na razdo de um doze avos a cada més,
condicionado ao envio de informacBes pelos Estados sobre a efetiva
manutencdo e aproveitamento do montante do ICMS cobrado nas operagdes
anteriores a efetivacdo de exportagdes, desoneradas desse imposto por meio do
art. 155, § 2°, inciso X, alinea “a”, da CF/88 (cujo inciso II deste artigo foi
regulamentado pela LC 87/1996). Como a MP foi editada em final de junho,
em julho foram transferidos 7/12 do total e nos demais meses 1/12, conforme
definido na MP. A MP n° 193/2004 estabeleceu também, em seu Anexo, 0s
percentuais individuais de partilha dos Estados e DF e determinou que a Unido
entregasse diretamente 75% do montante de recursos pertencente a cada
Estado ao proprio Estado e 25% a seus Municipios na propor¢do dos
percentuais individuais de participacdo dos mesmos no rateio do ICMS. Essa
MP foi convertida posteriormente na Lei n® 10.966, de 9 de novembro de 2004.
Nos anos subsequentes, 0s recursos correspondentes ao FEX foram incluidos
em rubrica exclusiva da respectiva LOA e liberados em época apropriada por

intermédio de Medida Provisoria ou Lei Ordinaria, mantendo-se este
procedimento até os dias de hoje®®.

Na verdade, o FEX tem por objetivo auxiliar na compensacdo das perdas de
arrecadacdo do ICMS. Para o ano de 2004, os valores foram estabelecidos na MP n°
193/2004 e, para os demais, por meio de rubrica especifica para as transferéncias do FEX.

Neste ponto, € importante mencionar que o FEX ndo se confunde com os repasses
previstos na LC n°® 87/1996, que sdo tratados, atualmente, pelo artigo 91, do ADCT

(incluido pela EC n° 42/2003), conforme se analisard em tdpicos seguintes. O FEX, na

105 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. O que vocé precisa saber sobre
transferéncias constitucionais e legais: auxilio financeiro para fomento das exporta¢cdes — FEX. Nov.
2018. p. 1-2. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID
_PUBLICACAO_ANEXO0:6375. Acesso em 23 out. 2020.
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verdade, ¢é fruto de uma negociacao realizada pelos Estados com o0 CONFAZ. Ainda,
“enquanto a distribuigdo dos recursos da LC 87/1996 esta fundamentada em dispositivos
constitucionais regulamentados por leis complementares, os recursos do FEX sdo
previstos nas Leis Orcamentarias Anuais da Unido e liberados por meio de Medida
Provisoria ou Lei Ordinaria especifica "°.

Assim, os repasses feitos através do FEX ndo se confundem com os previstos na
Lei Kandir e nas normas constitucionais, mas, pela melhor didatica, foi destacado na
presente pesquisa para o conhecimento do leitor. Assim, nesse momento, apos o estudo
das alteracdes legislativas mais importantes sobre a Lei Kandir, em especial em relagédo
aos repasses, necessario se faz aprofundarmos nos detalhes da Emenda Constitucional n°
42 de 2003, que elevou o tema para o nivel constitucional e, reproduziu diversos
comandos normativos da Lei Complementar n® 87/1996. Ainda, a Emenda acrescentou o
artigo 91 ao ADCT, constitucionalizando o tema das compensagdes. Sem mais,

passeamos ao estudo da EC n° 42/2003.
2.4  DaEmenda Constitucional n° 42 de 2003

No ano de 2003, o Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional n° 42 e,
entre as novidades mais importantes que trouxe ao ordenamento juridico, podemos
destacar a elevacdo da desoneracao das exportacdes ao nivel de imunidade e o comando
de que deveria ser elaborada uma lei complementar para resolver a questdo dos repasses
para a compensacdo!!! dos Estados e Municipios. A iniciativa se deu apds anos de
embates entre Unido e Estados e Municipios, conforme ja mencionado em topicos
anteriores.

A emenda constitucional'? é diferente de uma lei complementar, pois representa

uma via de reforma da propria Constituicdo. E por meio dela, que novas regras sio

110 1bid., p. 5.

111 Segundo Batista Junior (op. cit.,, p. 459): Mesmo para 0s que equivocadamente entendem que a
compensacdo das perdas com a desoneracdo das exportacfes de produtos primarios e semielaborados
deveria viger apenas enquanto perdurasse a sistematica de transferéncias segundo o chamado “seguro-
receita”, dividas ndo restam no sentido de que a EC n. 42/03 determinou a prorrogacdo da vigéncia das
transferéncias e mandou que fossem editadas novas regras de apuracdo dos repasses pelo ente maior de
modo a efetivamente compensar as perdas ocorridas com a desoneracdo heterénoma levada a cabo pela
Unido.

112 As emendas constitucionais que afetam as relagdes entre governos promoveram mudangas no que foi
desenhado originalmente. Essas mudancas (a) impuseram limites na liberdade das instancias subnacionais
de aplicar recursos préprios, como resultado da politica de ajuste fiscal; (b) vincularam parcela das receitas
subnacionais a aplicacdo nos servicos de saude e educacao fundamental e (¢) reduziram os recursos federais
sem vinculages transferidos para estados e municipios. Emendas e outras leis infraconstitucionais também
criaram novas contribuicBes e aumentaram as aliquotas de algumas ja existentes, mas que ndo sao
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incluidas no texto constitucional. Por tal motivo, quando as hipdteses de exoneracao
previstas na Lei Kandir foram reproduzidas pela EC n° 42/03, passaram a ter status de
imunidade, pois como visto em tdpico anterior, passaram a estar previstas na Constituicdo
e, por representarem uma limitacdo ao poder de tributar, sdo verdadeiras regras de nédo
incidéncia tributaria.

O que antes estava sendo tratado como isengdo na Lei Kandir, foi reproduzido
pela EC n° 42 e passou a ser imunidade. O texto original da CF de 1988 ja previa a
imunidade para o ICMS nas exportagdes, contudo, a Lei Kandir ampliou o rol inicial,
conforme se denota de seu artigo 32. Por tal razdo, quando ainda estavam previstos apenas
na Lei Kandir, poderiam ser vistas como inconstitucionais por ofensa ao principio
federativo. Agora, ao serem elevadas ao status de imunidades, podem ser vistas como
inconstitucionais por ofensa a clausula pétrea do pacto federativo. Conforme ja
estudamos, o poder reformador se d& por meio das emendas constitucionais e os limites
materiais estdo previstos na clausula pétrea.

J& analisamos os limites materiais em topicos anteriores, mas & importante
relembrarmos tais conceitos, pois ao se promulgar a Emenda Constitucional n° 42 de
2003, o0 tema passou a ser confrontado com as clausulas pétreas. E s6 uma observagéo
para que o leitor seja levado a pensar no tema analisando-se ndo sé o principio federativo,
mas também os limites materiais da clausula pétrea.

Segundo Bonavides:

Toda a Constituicdo pode ser emendada, salvo a matéria constante de exclusdo
em virtude dos limites expressos e tacitos postos & agdo inovadora do
constituinte de segundo grau, aquele dotado apenas de competéncia
constituinte constituida ou derivada, isto é, que procede da vontade absoluta e
soberana do constituinte originario. Os limites expressos cuja transgressao
ocasiona a inconstitucionalidade da iniciativa de emenda, fazendo com que a

proposta nédo seja sequer objeto de deliberacdo, sdo aqueles contidos no § 4°
do art. 60 da Constituigio*®,

Assim, a emenda constitucional é o instrumento do poder reformador e, ao
reproduzir as hipdteses de exoneracdo do ICMS nas exportagcdes, 0 constituinte

reformador alterou o texto original, podendo ter ultrapassado os limites materiais. A EC

partilhadas com as esferas subnacionais, reduzindo a participagdo dos recursos a disposi¢do dos entes
subnacionais vis-a-vis a esfera federal. As emendas aprovadas a partir de meados dos anos 1990 buscaram
adaptar o pais a questdes que ndo estavam na agenda nem dos constituintes nem da transicdo democrética,
tais como a globalizacdo e o ajuste fiscal. SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e
instituicGes federativas no Brasil pds-1988. Revista Sociologia Politica. Curitiba, n.24, p. 105-121, jun.
2005. p. 118. Disponivel em: https://www.scielo.br/pdf/rsocp/n24/a08n24.pdf. Acesso em: 26 out. 2020.
113 BONAVIDES, op. cit., p. 208.


http://www.scielo.br/cgi-bin/wxis.exe/iah/?IsisScript=iah/iah.xis&base=article%5Edlibrary&format=iso.pft&lang=i&nextAction=lnk&indexSearch=AU&exprSearch=SOUZA,+CELINA
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n® 42/03 deu nova redagdo ao artigo 155, § 2° X, “a”, da Constituicdo Federal,
reproduzindo o contetido previsto no artigo 32, |, da Lei Kandir e, agindo assim, limitou
negativamente, de vez, os Estados e o Distrito Federal. Se havia alguma discussdo em
relacdo as isencOes, com a elevacdo ao status de imunidade, os Estados se enfraqueceram
ainda mais em seus argumentos.
Com a EC n°42/03, a Constituicdo passou a ter a seguinte redacao:

Art. 155. [...]

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

X - ndo incidira:

a) sobre operacdes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre

servigos prestados a destinatarios no exterior, assegurada a manutengéo e

0 aproveitamento do montante do imposto cobrado nas operacgdes e
prestacGes anteriores!“. (destagues nossos)

Por tal razdo, Carrazza®® pensa que “tal imunidade irrestrita ndo passa pelo teste
da constitucionalidade . Entretanto, conforme ja apontado no caso da Lei Kandir, o tema
é analisado pelo prisma da reparticdo de receitas e a autonomia financeira dos entes
federados. Apesar de existir uma aparente inconstitucionalidade, o Supremo Tribunal
Federal entendeu ndo haver nenhuma ofensa a autonomia, pois os repasses funcionam
como instrumento de compensacdo de eventual ruptura da autonomia. No préximo
capitulo, analisaremos a Acdao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao n° 25, pois é
a principal decisdo sobre o tema dos repasses compensatdrios previstos pela EC n° 42/03.

Diante disso, a pesquisa, neste topico, se concentrard, a partir de agora, nas
inovacOes trazidas pela Emenda Constitucional n® 42 de 2003. Essas consideracdes
iniciais sdo importantes para a compreensdo do tema no proximo capitulo.

Além da reproducdo do artigo 32, da Lei Kandir, no texto constitucional, a
Emenda n° 42/03 constitucionalizou a questdo dos repasses compensatorios,
estabelecendo no artigo 91, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT)

0 seguinte comando:

Art. 91. A Unido entregard aos Estados e ao Distrito Federal o0 montante
definido em lei complementar, de acordo com critérios, prazos e condi¢ées
nela determinados, podendo considerar as exportacfes para o exterior de
produtos primarios e semi-elaborados, a relacdo entre as exportacdes e as
importacGes, os créditos decorrentes de aquisi¢des destinadas ao ativo
permanente e a efetiva manutencdo e aproveitamento do crédito do imposto a
que se refere o art. 155, § 2°, X a.

§ 1° Do montante de recursos que cabe a cada Estado, setenta e cinco por cento
pertencem ao prdprio Estado, e vinte e cinco por cento, aos seus Municipios,

114 Cf, Artigo 155. BRASIL. [Constituicdo (1988)], op. cit.
115 CARRAZZA, op. cit., p. 501.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart91
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distribuidos segundo os critérios a que se refere o art. 158, paragrafo Unico, da
Constituicao.

§ 2° A entrega de recursos prevista neste artigo perdurara, conforme definido
em lei complementar, até que o imposto a que se refere o art. 155, 1l, tenha o
produto de sua arrecadacdo destinado predominantemente, em propor¢do ndo
inferior a oitenta por cento, ao Estado onde ocorrer o consumo das
mercadorias, bens ou servicos.

§ 3° Enquanto néo for editada a lei complementar de que trata o caput,
em substituicdo ao sistema de entrega de recursos nele previsto,
permanecera vigente o sistema de entrega de recursos previsto no art. 31
e Anexo da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, com a
redacdo dada pela Lei Complementar n° 115, de 26 de dezembro de 2002.
§ 4° Os Estados e o Distrito Federal deverdo apresentar a Unido, nos termos
das instrucoes baixadas pelo Ministério da Fazenda, as informacoes relativas
ao imposto de que trata o art. 155, Il, declaradas pelos contribuintes que
realizarem operacdes ou prestagdes com destino ao exterior''®. (destaques
NOSs0S)

Diante disso, as compensacOes foram alcadas ao texto constitucional,
demonstrando serem necessarias as compensagdes. Pelo artigo 917, do ADCT, lei
complementar deveria ser editada para tratar da questdo, com um sistema efetivo de
repasses. Na verdade, a lei complementar deveria resolver em definitivo os debates em
torno da insuficiéncia dos valores repassados.

Arabi, analisando o tema, esclarece que:

[..] como forma de compensacdo, a mesma Emenda Constitucional
estabeleceu o artigo 91 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
(ADCT) uma obrigacéo de repasses de receitas da Unido aos Estados e Distrito
Federal, pelo qual se compensariam possiveis perdas arrecadatérias
decorrentes do processo de desoneracdo das exportacdes. Por meio de tal
iniciativa, constitucionalizou-se uma obrigacdo de compensagdo que ja existia
no plano infraconstitucional, mediante diferentes sistematicas ao longo do
tempo, conforme as modificagbes implementadas na Lei Complementar n°
87/1996. Ademais dessa constitucionalizacdo, a previsdo do artigo 91 do
ADCT representou também uma mudanca na forma de célculo dos referidos
repasses de compensagao®!®,

Assim, ao incluir no artigo 91, do ADCT, a previsdo dos repasses de receitas,
restou estabelecida uma obrigacdo constitucional. Entretanto, conforme destacado, o

referido comando constitucional remeteu o tratamento do tema para uma lei

116 BRASIL. Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003. Altera o Sistema Tributario
Nacional e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2003. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc42.htm. Acesso em: 10 out. 2020.

117 Segundo Varsano (2013, p. 25-26): O art. 91 determina que a Unido entregue aos estados montante
definido em lei complementar, de acordo com critérios, prazos e condi¢des nela determinados, podendo
considerar as exportagdes para o exterior de produtos primarios e semielaborados, a relacdo entre as
exportacdes e as importacGes, os créditos decorrentes de aquisicdes destinadas ao ativo permanente e a
efetiva manutencdo e aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o art. 155, § 2°, X, a 36 . Reza
ainda o art. 91 que enquanto ndo for editada a lei complementar, permanecera vigente o sistema de entrega
de recursos previsto na Lei Complementar n® 115/02.

118 ARABI, op. cit., p. 94.
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complementar, que até os dias de hoje, ndo foi editada. Tal lei poderia ser vista como um
importante passo rumo ao reequilibrio federativo, pois ao se estabelecer um sistema
eficiente de repasses, os Estados e o Distrito Federal recuperariam suas autonomias
financeiras.

Nesse contexto da necessidade de uma lei complementar, vale dizer que o artigo
91, § 3° do ADCT, ao estabelecer que “permanecerd vigente o sistema de entrega de
recursos previsto no art. 31 e Anexo da Lei Complementar n°® 87, de 13 de setembro de
1996, com a redacgdo dada pela Lei Complementar n° 115, de 26 de dezembro de 2002~
até a edicdo da lei complementar que trataria do tema, na verdade, quis dizer que o
Congresso Nacional tinha um prazo para a tramitacdo e aprovagdo, pois 0 sistema
estabelecido pela LC n° 115/2002 se esgotaria no ano de 20061°, isto é, o legislador tinha
até o final de 2006 para tratar do tema por meio de uma lei complementar, pois apos tal
prazo, o sistema de repasses previsto no artigo 31, da Lei Kandir (modificado pela LC n°
115/2002) se esgotaria.

Contudo, mais de dez anos ap6s a promulgacdo da EC n° 42/2003 a lei
complementar ndo havia sido instituida, o que motivou o Estado do Para a ingressar com
uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO 25) no Supremo Tribunal
Federal, sob 0 argumento de que a omissdo legislativa trazia prejuizos financeiros aos
Estados e, por consequéncia, a propria autonomia deles. A falta da lei complementar
representaria uma inconstitucionalidade por omisséo do legislador.

A mencionada Acdo Direta de Inconstitucionalidade é extremamente relevante
para a presente pesquisa, pois foi um marco na questdo do restabelecimento federativo.
A Corte Constitucional Brasileira (STF) pautou o julgamento do tema no federalismo, em
especial no principio federativo. Por tal razdo, o proximo capitulo a analisara e
apresentara os argumentos nela apresentados e a decisao tomada pelos Ministros. Como
se percebe, até agora, 0 estudo esta seguindo um caminho tedrico, que se iniciou com a

analise do pacto federativo, passou pela Lei Kandir e as alteracGes posteriores e, pretende,

119 Segundo Batista Junior e Marinho (op. cit., p. 172-173): A propésito, a LC n° 115/2002, determinou
repasses até o exercicio de 2006. Por isso, € cristalino que a EC n°® 42/2003 firmou um periodo maximo de
trés anos para que o Congresso Nacional produzisse a nova lei complementar. Em outras palavras, o art. 91
do ADCT, de carater notoriamente temporario, reclamava que a lei complementar fosse publicada até 2006,
quando terminaria o periodo de repasses de acordo com o caput do art. 31 da LC n° 87/1996 (alterado pela
LC n° 115/2002). A EC n° 42/2003 firmou, portanto, prazo mais do que razoavel para que o Congresso
Nacional formatasse um mecanismo de compensacao efetiva dos entes menores e para que fossem apuradas
as perdas sofridas durante todos esses anos (desde 1996). N&o foi por outra razdo que na ADO 25 o0 STF
decretou por unanimidade a inconstitucionalidade por omissao, constatando que houve prejuizo aos Estados
e Municipios causado pela Unido.
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por fim, analisar o julgamento da ADO n° 25, para que seja possivel fazer uma conclusao
a respeito das desoneracgdes do ICMS nas exportac@es e o equilibrio federativo. Também,
seré possivel analisar se 0 STF seguiu 0 mesmo entendimento da A¢éo Civel Originéria
n°® 1044 (analisada em topicos anteriores), que entendeu ndo haver ofensa ao pacto
federativo, pois o sistema de repasses foi devidamente acordado entre os entes federativos
e, na préatica ndo se revelava prejudicial & autonomia. Claro, a ADO n° 25 trata de outros
pontos, mas ndo deixa de analisar o tema no ambito do pacto federativo.

Ainda, no proximo capitulo, apresentaremos um pouco da relacdo do Supremo
Tribunal Federal como sendo o Tribunal da Federagcdo. Assim, passemos ao estudo do

caso destacado para, ao fim, concluirmos se houve ou ndo ofensa ao equilibrio federativo.
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3 DA JUDICIALIZACAO DO FEDERALISMO FISCAL: O SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, A ADO N° 25 E REEQUILIBRIO DO PACTO
FEDERATIVO

3.1 O Supremo Tribunal Federal e a Judicializacdo dos Conflitos Federativos

No primeiro capitulo do presente estudo, apresentamos ao leitor a ideia
introdutdria do papel do Poder Judiciario nas relagdes federativas. Na ocasido, analisamos
o artigo 102, I, f, da nossa Carta Constitucional?’, que estabelece como competente o
Supremo Tribunal Federal para julgar, em sua competéncia original, “as causas e 0s
conflitos entre a Unido e os Estados, a Uni&o e o Distrito Federal, ou entre uns e outros,
inclusive as respectivas entidades da administracéo indireta”.

Nesse passo, foi brevemente apresentado que compete ao Supremo Tribunal julgar
os conflitos que envolvam o pacto federativo e que pela natureza destes embates entre a
Unido, Estados e Distrito Federal, o “guardido” maior da nossa Constituicdo, decidiria
sobre o desiquilibrio federativo entre os entes. Contudo, naquele momento, nao
aprofundamos o estudo do papel do STF, isto é, qual a importancia de ser considerado o
“guardido” da Constitui¢do e de que forma sua competéncia é sopesada com os demais
Poderes que compdem o sistema federativo brasileiro.

Por tais razdes, o presente capitulo se inicia com o aprofundamento do estudo do
papel do STF na nossa federacdo, de que forma os poderes se relacionam e, qual a
importancia da influéncia do Poder Judiciario nos conflitos federativos. Sobre o tema,
Elias de Oliveira faz um alerta para os estudiosos do federalismo, qual seja, de que poucos
analisam o efetivo papel do Judiciério nos conflitos entre os entes federativos.

Segundo a autora:

Um dos temas centrais no que diz respeito ao funcionamento do federalismo,
embora pouco trabalhado no Brasil, é o papel do Poder Judiciario como arbitro
de conflito entre os niveis de governo. No Brasil, cujo sistema federativo se

destaca por seu carater trino (Unido, estados e municipios sao entes federados),

esse papel € ainda maior, dada a existéncia de um elevado ndmero de atores

envolvidos em possiveis conflitos federativos®?!.

No mesmo sentido, da importancia do estudo do papel do Poder Judiciario nas
relacOes federativas, Labanca de Aradjo alerta para o fato de que pode haver distor¢Ges

no exercicio da jurisdi¢ao constitucional. Segundo ele:

120 BRASIL. [Constituicdo (1988)], op. cit.
121 OLIVEIRA, op. cit., p. 227.
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Na verdade, a preocupacdo sobre 0s rumos de uma jurisdigdo constitucional
em Estados Federais ainda é atual, mormente quando se observa que ha uma
mudanca de finalidade no uso dessa fungdo de estabilizagdo da ordem
constitucional: se no inicio a justificativa da possibilidade do Judiciario
examinar a validade de atos legislativos decorria da necessidade de reparar
arestas entre entidades federadas/Unido, hoje em dia o exercicio da jurisdicdo
constitucional termina por reverter aquela ordem na medida em que ndo raras
vezes subverte a sua finalidade ao legitimar judicialmente a centralizacdo de
poderes, trazendo como consequéncia aquilo que ela pretendia denunciar: o
desequilibrio. [...] A andlise do papel da jurisdicdo constitucional pode ser
relevante para tracar o perfil e delimitar as fronteiras juridicas e politicas do
Estado Federal Brasileiro. Ou seja, se 0 exercicio da jurisdi¢do constitucional
¢ importante para estabilizar a federacdo, por outro lado pode criar
desequilibrio, mormente no julgamento de causas perante o controle
concentrado, via agéo direta de inconstitucionalidade. N&o se quer com isso
reduzir a importancia da jurisdicdo no equilibrio do Estado Federal. Mas, a
previsdo de acdo direta de inconstitucionalidade por um lado reduz o uso dos
conflitos existenciais que gerariam a chamada intervencdo federal (porque
substituida pela declaracdo de inconstitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal), por outro lado torna-se meio de reviséo da Constitui¢cdo do
Estado fora do procedimento de revisdo normal do poder constituinte

estadual®??.

Nesse sentido, é de extrema importancia o estudo do papel do Poder Judiciario
nos conflitos federativos, até mesmo para termos mais elementos para analisarmos
posteriormente a ADO n° 25 e, se o STF reforcou ou ndo o alegado desequilibrio
federativo sofrido pelos Estados-membros pelos repasses compensatorios insuficientes.
Conforme o entendimento adotado pela Corte, podemos estar diante de uma confirmacéo
da centralizacdo fiscal operada pela Lei Kandir e posteriormente confirmada pela Emenda
Constitucional n° 45 de 2003.

Por tais motivos, para darmos seguimento ao estudo da suposta centralizagdo
fiscal operada pela desoneracdo do ICMS nas exportacdes, necessitamos compreender
melhor o papel do Poder Judiciario nas decisdes federativas e transportar o conhecimento
adquirido para o nosso conflito em destaque, ou seja, analisar o papel do Poder Judiciario
como o arbitro dos conflitos federativos € essencial para a compreensdo e concluséo sobre
a constitucionalidade ou ndo da Lei Kandir e da Emenda Constitucional n® 42 de 2003.

Assim, seguindo-se com a pesquisa, é importante mencionar que o artigo 102, da

Constituicio da Republica de 198823 afirma que, “compete ao Supremo Tribunal

122. ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. A construcdo da federacdo brasileira pela jurisdicéo
constitucional: um estudo sobre a utilizagcdo do principio da simetria na jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Orientador: Gustavo Ferreira Santos. 2008. 303 f. Tese (Doutorado em Direito) —
Faculdade de Direito, UFPE, Recife, 2008. p. 64-65. Disponivel em
https://repositorio.ufpe.br/bitstream/123456789/4141/1/arquivo6240_1.pdf, Acesso em: 31 out. 2020.

123 BRASIL. [Constituicdo (1988)], op. cit.
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Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo ”. Assim, a funcéo tipica?* da nossa
Corte € a preservacao dos valores constitucionais, atuando sempre que houver uma ofensa
ou ameagca aos ditames estabelecidos pela CF/88, isto €, representa um 6rgédo de clpula
maxima, responsavel em dirimir os diversos conflitos constitucionais, estando entre eles,
os federativos. Segundo Bulos, o STF “é o oraculo de nossas Constitui¢cdes, sendo a mais
delicada instituicdo do regime republicano. Instituicho moderadora, limitadora, que
cerca as demais instituicGes, como uma garantia de todas [...]. 1%

Nesse sentido, do Supremo Tribunal Federal como o guardido da Constitui¢éo
Federal, vale o destaque do trecho do voto proferido no julgamento do pedido de liminar
nos autos da ADI n° 2.010/DF. Na ocasido, o Tribunal pleno se manifestou da seguinte

forma:

[...] ADEFESA DA CONSTITUI(;AO DA REPUBLICA REPRESENTA
O ENCARGO MAIS RELEVANTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. A invocacdo das razdes de Estado — além de deslegitimar-se como
fundamento idéneo de justificacdo de medidas legislativas — representa, por
efeito das gravissimas consequéncias provocadas por seu eventual
acolhimento, uma ameaca inadmissivel as liberdades publicas, & supremacia
da ordem constitucional e aos valores democraticos que a informam,
culminando por introduzir, no sistema de direito positivo, um preocupante
fator de ruptura e de desestabilizacdo politico-juridica. Nada compensa a
ruptura da ordem constitucional. Nada recomp@e os gravissimos efeitos que
derivam do gesto de infidelidade ao texto da Lei Fundamental. A defesa da
Constituicdo ndo se exple, nem deve submeter-se, a qualquer juizo de
oportunidade ou de conveniéncia, muito menos a avaliacfes
discricionarias fundadas em razbes de pragmatismo governamental. A
relacdo do Poder e de seus agentes com a Constituicdo ha de ser,
necessariamente, uma relacdo de respeito. Se, em determinado momento
histérico, circunstancias de fato ou de direito reclamarem a alteracdo da
Constituicdo, em ordem a conferir-lhe um sentido de maior
contemporaneidade, para ajusta-la, desse modo, as novas exigéncias
ditadas por necessidades politicas, sociais ou econdmicas, impor-se-a a
prévia modificacdo do texto da Lei Fundamental, com estrita observancia
das limitacGes e do processo de reforma estabelecidos na propria Carta
Politica. A defesa da Constitui¢do da Republica representa o encargo mais
relevante do STF. O STF — que é o guardido da Constituicao, por expressa
delegagdo do Poder Constituinte — ndo pode renunciar ao exercicio desse
encargo, pois, se a Suprema Corte falhar no desempenho da gravissima
atribuicdo que Ihe foi outorgada, a integridade do sistema politico, a
protecdo das liberdades publicas, a estabilidade do ordenamento
normativo do Estado, a seguranga das relagdes juridicas e a legitimidade
das instituicbes da Republica restarao profundamente comprometidas. O
inaceitavel desprezo pela Constituicdo ndo pode converter-se em préatica
governamental consentida. Ao menos, enquanto houver um Poder Judiciério
independente e consciente de sua alta responsabilidade politica, social e

124 Ndo confundir com a fungdo tipica do Poder Judiciario, que segundo Bulos (op. cit., p. 1279) é: A fungéo
tipica, imediata, priméria ou prépria do Poder Judiciario é, simplesmente, julgar. Compete-lhe dirimir
conflitos de interesses, aplicando a lei nas hip6teses concretas, produzindo coisa julgada, formal e material,
no que substitui a vontade das partes.

125 |bid., p. 1308.
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juridico-institucional. (ADI 2.010 MC, rel. min. Celso de Mello, j. 30-9-1999,
P, DJ de 12-4-2002)'?¢. (destaques nossos)

No mesmo sentido, no julgamento da ADI n° 3.345:

A interpretacdo constitucional derivada das decisdes proferidas pelo STF — a
guem se atribuiu a fungdo eminente de "'guarda da Constituicio' (CF, art.
102, caput) — assume papel de essencial importéncia na organizacéo
institucional do Estado brasileiro, a justificar o reconhecimento de que o
modelo politico-juridico vigente em nosso pais confere, a Suprema Corte,
a singular prerrogativa de dispor do monopolio da ultima palavra em
tema de exegese das normas inscritas no texto da Lei Fundamental. (ADI
3.345, rel. min. Celso de Mello, j. 25-8-2005, P, DJE de 20-8-2010.)*"
(destaques nossos)

Assim, o Supremo Tribunal Federal tem a funcdo de “guardido” do texto
constitucional, por expressa previsdo no artigo 102. Entre suas atribui¢des, segundo o
entendimento da propria Corte, estd a preservacdao da integridade do sistema
constitucional politico, a protecao das liberdades, a seguranca das relacdes institucionais
e a preservacdo do Estado Federal brasileiro. Além disso, tem a prerrogativa de ser a
ultima palavra nos debates constitucionais. Por isso, segundo Bulos, a nossa Corte
Constitucional é a “joia da Republica ”.*?8

Nesse contexto, vale destacarmos as palavras de Cunha Filho, para quem o
Supremo Tribunal Federal, como o tribunal constitucional, papel esse atribuido pela
propria CF, deve ser visto como uma pedra de toque do nosso sistema constitucional,
como acontece em outras democracias ao redor do mundo, dada a sua importancia dentro
do nossos sistema constitucional. Funciona como o 6rgdo garantidor dos parametros
estabelecidos no texto constitucional. Vejamos o entendimento do referido autor:

Com o proposito de proteger o interesse da sociedade como um todo, que sé é
prestigiado na medida em que cada um dos seus cidaddos se vé protegido seja
em face do Estado, seja de seu compatriota, surge a jurisdi¢do constitucional e
a figura do Tribunal Constitucional como pedras de toque da engenharia
institucional adotada por Democracias em diversas partes do globo. [...]
Embora tanto Executivo, Legislativo e Judiciario tenham a misséo de zelar
pelo compromisso assumido pelas forgas politicas plurais que estavam
representadas quando da assembleia constituinte, sempre existe o risco de os

dois primeiros, fortalecidos por um resultado expressivo nas urnas, tentarem
impor a vontade da maioria que 0s elegeu aos demais, cujos direitos e

126 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.010 — Medida
Cautelar. Relator: Ministro Celso de Mello, 30 de setembro de 1999, Orgdo julgador: Tribunal Pleno.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347383. Acesso
em: 10 out. 2020.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.345. Rel. Ministro
Celso de Mello, 25 de agosto de 2005. Orgdo julgador: Tribunal Pleno. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/adi3345.pdf. Acesso em: 10 out. 2020.

128 BULOS, op cit., p. 1308.
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interesses passam a ndo ser mais ouvidos junto ao nicleo do governo
formado.!?

Na verdade, nossa Constituicdo ndo pode se sujeitar a vontade de nenhum dos
poderes constituidos e nem a conveniéncia dos fatos. Deve sempre ser respeitada, ndo
podendo ser vista como um instrumento de atendimento de paixdes ou interesses espUrios.
Cunha Filho ressalta um ponto importante quando menciona o Executivo e o Legislativo,
pois de fato, ha um risco de estes poderes exorbitem suas competéncias constitucionais.
Por tal motivo, inclusive, sdo previstos os limites constitucionais e o controle pelo
Judiciario.

Contudo, ndo podemos achar que por tal motivo, o Judiciario possa se sobrepor
sobre os demais poderes. Pelo contrario, em nenhum momento a nossa Constitui¢ao deixa

~ 9

margem para interpretagdes neste sentido. Ser o “guardido” do texto constitucional ndo
torna o Supremo Tribunal Federal um “poder acima de todos”. Nossa Corte protege a
Constituicdo dentro dos ditames por ela estabelecidos, isto é, dentro dos seus préprios
limites. O Poder Judiciario também estd subordinado as limitagdes constitucionais
relacionadas a sua atuacao.

Na verdade, nem poderia ser diferente, pois o artigo 2°, da Constituigdo de 1988
estabelece que “sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario”®. Como se V&, o0s trés poderes s3o
independentes, ou seja, ndo ha hierarquia entre eles. Por tal razdo, ndo caberia ao Poder
Judiciario, por meio do STF, se sobrepor aos demais, sob pena de inconstitucionalidade,
por ofensa a reparticdo dos poderes. Vale ressaltar que a separacdo dos poderes, assim
como o pacto federativo, também é um principio constitucional. Por tal motivo, deve ser
respeitado, sob pena de ruptura com o proprio sistema previsto pelo Constituinte
Originério. Nesse sentido, Afonso da Silva esclarece que:

Esse é um principio geral do Direito Constitucional que a Constituigdo inscreve
como um dos principios fundamentais que ela adota. Consta de seu art. 2° que
sdo poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario. Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder

Judiciario sdo expressdes com duplo sentido. Exprimem, a um tempo, as
funcdes legislativa, executiva e jurisdicional e indicam os respectivos 6rgaos,

125 CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da. O guardido da Constituicdo e sua legitimidade ou
ativismo judicial. Entre a férmula vazia e o sinal de alerta. In: DE PRETTO, Renato Siqueira; KIM, Richard
Pae; TERAOKA, Thiago Massao (coord.). Interpretacdo constitucional no Brasil. Sdo Paulo: Escola
Paulista da Magistratura, 2017. p. 144, Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Escola_Superior/Biblioteca/Biblioteca_Virtual/Livros_Digitai
SIEPM%203253_%20Interpreta%C3%A7%C3%A30_constitucional_%202017_1.pdf#page=137. Acesso
em: 31 out. 2020.

130 BRASIL. [Constituicdo (1988)], op. cit.
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conforme descricao e discriminacao estabelecidas no titulo da organizagédo dos
poderes (respectivamente, nos arts. 44 a 75, 76 a 91 e 92 a 135).1%

Assim, a Separacdo de Poderes € um principio constitucional e, deve ser
respeitado, inclusive pelo STF quando no exercicio da guarda da Constituicdo. Nesse

contexto, ser o “guardido” também significa agir para preservar o proprio principio da

132

separacdo dos poderes*, pois ndo seria razoavel entendimento contrario. Contudo, isso

ndo significa que possa haver uma independéncia absoluta entre os Poderes e, na verdade
ndo ha. O ideal é a existéncia de um ambiente institucional harménico, com equilibrio

entre o Executivo, Legislativo e Judiciario. Nesse sentido, Afonso da Silva:

A harmonia entre os poderes verifica-se primeiramente pelas normas de
cortesia no trato reciproco e no respeito as prerrogativas e faculdades a que
mutuamente todos tém direito. De outro lado cabe assinalar que nem a divisao
de funcdes entre os 6rgdos do poder em sua independéncia sdo absolutas. H&
interferéncias, que visam ao estabelecimento de um sistema de freios e
contrapesos, a busca do equilibrio necessario a realizacdo do bem da
coletividade e indispensavel para evitar o arbitrio e 0 desmando de um em
detrimento do outro e especialmente dos governados. [...]Tudo isso demonstra
que os trabalhos do Legislativo e do Executivo, especialmente, mas também
do Judiciario, s6 se desenvolverdo a bom termo, se esses Orgdos se
subordinarem ao principio da harmonia, que néo significa nem o dominio de
um pelo outro nem a usurpagéo de atribuicBes, mas a verificacdo de que, entre
eles, ha de haver consciente colaboracdo e controle reciproco (que, alids,
integra 0 mecanismo), para evitar distor¢des e desmandos. A desarmonia,
porém, se da sempre que se acrescem atribuicOes, faculdades e prerrogativas
de um em detrimento de outro®*3,

Seguindo esse entendimento, podemos entender que a separacdo dos poderes
aceita mitigacdo, isto é, ndo é rigida, devendo ser adequada ao equilibrio da coletividade
e desde que respeite o sistema de freios e contrapesos, em verdadeira harmonia entre 0s
Poderes'®. Em outras palavras, a harmonia entre os Poderes é garantida pelo sistema de

1B1SILVA, 2014, p. 108.

132 vale a pena destacarmos a seguinte posicdo de Silva (op. cit., p. 111): Hoje, o principio ndo configura
mais aquela rigidez de outrora. A ampliacdo das atividades do Estado contemporaneo impds nova visao da
teoria da separagdo de poderes e novas formas de relacionamento entre os 6rgdos legislativo e executivo e
destes com o judiciario, tanto que atualmente se prefere falar em colaboragdo de poderes, que é
caracteristica do parlamentarismo, em que o governo depende da confianga do Parlamento (Camara dos
Deputados), enquanto, no presidencialismo, desenvolveram-se as técnicas da independéncia orgéanica e
harmonia dos poderes. Segundo 0 autor, o principio deve ser visto de forma flexivel, sem a intangibilidade
de outrora.

133 |bid., p. 112-113.

134 Em relacdo a harmonia entre os Poderes, Bulos (op. cit., p. 516) ensina que: A harmonia entre os 6rgaos
do poder exterioriza-se pelas seguintes notas: cortesia e trato respeitoso entre eles. 1sso ndo impede, de
modo algum, a interferéncia de um 6rgdo no outro, a fim de assegurar 0 mecanismo de freios e contra pesos,
garantindo as liberdades publicas e evitando o arbitrio e o autoritarismo. Exemplos de como funciona o
mecanismo de freios e contrapesos: 1) Enquanto o Legislativo expede normas gerais, impessoais € abstratas,
0 Executivo participa pela iniciativa, san¢do ou veto das leis. A iniciativa legislativa do Executivo, no
entanto, € condicionada a possibilidade de o Congresso Nacional alterar o seu projeto por meio de emendas
e até rejeita-lo. 2) Mesmo o Presidente da Republica ndo influindo na funcdo jurisdicional, os préprios
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freios e contrapesos. O Poder Judiciario ndo pode se sobrepor aos demais, conforme
mencionado, mas, isso néo significa que ndo possa haver nenhuma interferéncia dele nos
outros Poderes e vice-versa. Contudo, as interferéncias devem ocorrer dentro do préprio
sistema, sem se ultrapassar os limites constitucionais.

Além de principio, a separacdo de poderes também ¢é clausula pétrea,
representando um limite material para o Poder Reformador (art. 60, 8§4°, 111, CF). Assim,
ndo resta davida que a separacdo dos poderes, seja como principio ou como clausula
pétrea, ndo pode ser ofendida. Porém, interferéncias ocorrem e, tal consciéncia é
importante, ainda mais que, ao estudarmos o STF como o Tribunal Constitucional, temos
que ter em mente que alguma interferéncia podera ocorrer nos outros Poderes. E, tal
entendimento sera importante quando analisarmos o federalismo fiscal, pois, ao ser o
Tribunal Constitucional, por consequéncia, tem competéncia para tratar das questdes
envolvendo os conflitos federativos, como o enfrentado na ADO n° 25, objeto de estudo
nos topicos seguintes.

Na realidade, o sistema de freios e contrapesos pode ser visto como um
mecanismo de controle entre os Poderes e que tem seus ditames fixados na prépria
Constituicao da Republica. Em outros termos, existem limites nas interferéncias entre 0s
Poderes e tais limites estdo previstos no espirito e nas normas constitucionais. Esse
mecanismo de limites, ou controle de interferéncias recebe o nome de freios e
contrapesos. Assim, ndo ha supremacia de nenhum Poder sobre o outro, mas sim
equilibrio. Nesse passo, o sistema representa uma ferramenta de fiscalizacdo reciproca
entre os Poderes e, se necessario, de responsabilizacdo também.

No mesmo sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

Acéo Direta de Inconstitucionalidade. Lei Complementar 101/2000. Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). [...] A norma estabelecida no 8 3° do
referido art. 9° da LRF, entretanto, ndo guardou pertinéncia com o
modelo de freios e contrapesos estabelecido constitucionalmente para
assegurar o exercicio responsavel da autonomia financeira por parte dos
Poderes Legislativo, Judiciario e da Instituicdo do Ministério Pablico, ao
estabelecer inconstitucional hierarquizacdo subserviente em relagcdo ao
Executivo, permitindo que, unilateralmente, limitasse os valores financeiros
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias no caso
daqueles poderes e instituicio ndo promoverem a limitagdo no prazo
estabelecido no caput. A defesa de um Estado Democratico de Direito exige o
afastamento de normas legais que repudiam o sistema de organizacéo liberal,
em especial na presente hipdtese, o desrespeito a separagdo das funcles do
poder e suas autonomias constitucionais, em especial quando ha expressa
previsdo constitucional de autonomia financeira. (ADI 2.238, rel. min.

ministros dos tribunais superiores sdo nomeados por ele, havendo ainda, nesse contexto, a participacdo do
Senado da Republica,(art. 52, 11, a).


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=753826907
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Alexandre de Moraes, j. 24-6-2020, P, DJE de 15-9-2020)'%®, (destaques
N0SS0S)

Separacéo e independéncia dos Poderes: freios e contrapesos: parametros
federais impostos ao Estado-membro. Os mecanismos de controle
reciproco entre os Poderes, os "'freios e contrapesos’ admissiveis na
estruturacdo das unidades federadas, sobre constituirem matéria
constitucional local, sé se legitimam na medida em que guardem estreita
similaridade com os previstos na Constituicdo da Republica: precedentes.
Consequente plausibilidade da alegacdo de ofensa do principio fundamental
por dispositivos da Lei estadual 11.075/1998/RS (inciso IX do art. 2° e arts. 33
e 34), que confiam a organismos burocraticos de segundo e terceiro graus do
Poder Executivo a funcdo de ditar parametros e avaliagcdes do funcionamento
da Justica [...]. (ADI 1.905 MC, rel. min. Sepulveda Pertence, j. 19-11-1998,
P, DJ de 5-11-2004)*3¢. (destaques nossos)

Assim, o Supremo Tribunal Federal reconhece o mecanismo de harmonia entre 0s
Poderes, o sistema de freios e contrapesos. Inclusive, quando toca em debates que
envolvem a andlise da separacdo de poderes, invoca tal mecanismo para pautar suas
decisbes. E, dentro deste cendrio dos freios e contrapesos, cada um dos Poderes exerce
seu papel, sendo o do STF o de “guardido” da Constitui¢do. Na verdade, todos os Poderes
devem ser guardides da Constituicdo, pois devem exercer o seu papel e interferir nos
demais quando necessarios e dentro dos limites pré-fixados.

Retornando ao estudo do papel do Supremo, é importante dizer que pelas
atribuicBes conferidas a ele pela CF de 1988, tem carater de Tribunal Constitucional e,
por consequéncia, de Tribunal da Federacdo, pois enfrenta conflitos federativos. Nesse
passo, desempenha um papel de extrema relevancia no cenario nacional, pois é
responsavel, em altimo momento, em dirimir as discussdes que envolvem o pacto
federativo brasileiro.

Nesse contexto dos conflitos federativos, temos que analisar o fenébmeno da
judicializacdo das relacdes federativas, ou seja, ap6s a Constituicdo de 1988 cresceu o
namero de conflitos entre a Unido e os Estados-membros levados para a analise do
Supremo Tribunal Federal. O debate sobre federalismo transcende o cenério politico e
acaba na nossa Corte Constitucional, que desempenha o papel de Tribunal da Federacéo,

conforme ja mencionado.

135 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.238. Rel. Ministro
Alexandre de Moraes, 24 de junho de 2020. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1829732. Acesso em: 10 out. 2020.

136 BRASIL.Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.905. Rel. Ministro
Sepulveda Pertence, 19 de novembro de 1998. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347322. Acesso em: 10 out. 2020.
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Podemos extrair do artigo 102, I, f, da Constituicdo de 1988 o carater de Tribunal
da Federacdo do STF, pois, compete, originalmente, a nossa Corte, dirimir os conflitos
entre a Unido e os Estados e entre a Unido e o Distrito Federal. E constitucionalmente
previsto tal papel de ser o arbitro dos conflitos federativos. Ndo podemos negar que apés
a CF de 1988 houve um crescimento na judicializacdo das questdes federativas. Nesse
sentido, Mota Arabi destaca que o “fenémeno da judicializagcdo tem sido apontado como
uma das grandes consequéncias da Constituicdo de 1988, que representou causa de
destaque para a ascensao do Judiciario no cenario institucional brasileiro” 7,

A judicializacdo nada mais é do que a maior participacdo do Poder Judiciario nas
questBes envolvendo os temas fundamentais do pais, isto é, as questdes constitucionais
sdo levadas para o judiciario resolver, mesmo que, muitas vezes, 0 mesmo ndo tenha a
maior capacidade para tanto. Atualmente, o Judiciario tem que resolver conflitos entre os
entes federados, analisar constitucionalidades de leis e, até mesmo, resolver sobre
questdes de omissdes legislativas, como aconteceu no caso da ADO n° 25.

O aumento da judicializacdo pode ser algo relativamente recente, contudo, a
previsdo do Supremo Tribunal Federal como o Tribunal da Federacdo, isto é, como o
Orgao competente para dirimir os conflitos federativos, nos termos do artigo 102, I, f, da
CF de 1988, ndo. H& muito tempo existe a previsdo no sentido de ser o STF o 6rgédo
competente para julgar os conflitos envolvendo a Unido e os Estados (e depois com a
criacdo do Distrito Federal, com este também).

Na verdade, conforme relembra Labanca de Aratjo**®, o Supremo Tribunal
Federal se confunde com o proéprio sistema federal brasileiro e, é possivel extrair tal
competéncia para julgar os conflitos federativos desde a Constituicdo Provisoria, editada
através do Decreto n°510, de 22 de junho de 1890. Por meio mencionado decreto, 0 antigo
Superior Tribunal de Justica passou a ser denominado como Supremo Tribunal Federal
e, em seu artigo 58, havia a previsdo de que os conflitos federativos seriam por ele
dirimidos. Assim, desde o seculo XI1X, a nossa Corte ja ostenta o papel de Tribunal da
Federacéo. Nesse contexto do surgimento do Supremo concomitantemente com o Estado
Federal, vale destacarmos mais detalhadamente os apontamentos do mencionado autor,
que entende ser:

Natural, entdo, que a historia do federalismo brasileiro se confunda com a
histéria do proprio Supremo Tribunal Federal, na medida em que tal Corte teria

137 ARABI, op. cit., p. 84.
138 ARAUJO, op. cit., p. 82-83.
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sido diversos vezes acionada para dirimir conflitos federativos e demarcar
“territorios juridicos” num pais onde a diversidade de fontes de produgdo de
atos normativos primarios, com a consequente colisdo entre elas, torna-se

regra, e ndo excecao®®®,

Assim, o Supremo Tribunal Federal j& carrega a responsabilidade de ser o
Tribunal da Federacdo hd muito tempo e, a nossa Constituicdo de 1988, seguindo as
anteriores, pelo seu desenho, também propiciou o fortalecimento desta caracteristica, pois
diversos temas que tocam o federalismo ao longo do texto constitucional acabam sendo
levadas para discussdo na nossa Corte. Na verdade, o Supremo é constantemente instado
a se manifestar sobre normas federalistas e, por consequéncia, desempenha fundamental
papel na construcdo do Estado Federal brasileiro. Ainda, dentro dos estudos de Labanca
de Araljo, podemos destacar a seguinte constatacdo do autor sobre o importante papel
desempenhado pelo STF dentro da nossa federagdo: ‘“portanto, ndo se pode
desconsiderar que o Supremo Tribunal Federal atua construindo a ideia reinante de
federacdo que se adota no Brasil. Houve, por certo, uma evolucdo do entendimento
judicial sobre reparticdo de competéncias, intervencao federal ou outro tema atinente ao
federalismo 240,

De fato, se o0 Supremo Tribunal Federal tem competéncia para dirimir os conflitos
federativos, por consequéncia, acaba sendo responsavel pelas alteracGes e fixacdo de
novos entendimentos sobre o proprio sistema federal, ou seja, o papel da nossa Corte vai
muito além de sé resolver as questdes federais. Na verdade, por meio de suas decisdes, 0
STF pode estar dando um novo contorno ao proprio federalismo brasileiro, pois ao se
manifestar sobre determinados temas, acaba, por consequéncia, alterando a prépria l6gica
inicial do sistema. Por tal motivo, o papel do Judiciario na federacéo é tdo relevante, pois
é a Ultima palavra dada, ndo estando restrito apenas a pronunciar o direito, mas sim
construir politicas em temas federativos.

Em relacdo ao tema, Elias de Oliveira, analisando o papel do Judiciario e a sua
influéncia na federagdo brasileira, destaca os seguintes pontos:

Acrescenta-se ainda o fato de que, como demonstraremos adiante, parece haver
uma tendéncia a favorecer o poder central, em detrimento dos poderes
regionais, num cabo de guerra no qual a Uniéo é, em geral, a vencedora. Esse
“cabo de guerra”, em jogo no Brasil e em outras federaces, torna ainda mais
relevante a necessidade de compreensao da relacdo de poder entre governos
central e regionais nos sistemas federativos. [...] Esta tarefa de velar pela

Constituicdo tornou-se ainda mais central nas atribui¢des do STF quando se
deu a criacdo, pela Constituicdo Federal de 1988, do Superior Tribunal de

139 |bid., p. 83.
140 |bid., p. 87.
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Justica, que absorveu parte das atribui¢cBes anteriormente conferidas ao STF,
reforcando dessa forma a sua funcéo de controle constitucional das leis. A
Constituicao de 1988 ndo modificou a estrutura do Supremo; o que houve foi
uma redefinicdo de suas competéncias no sistema politico-institucional
brasileiro. Paralelamente, a Constituicdo ampliou a possibilidade de postular

acdo direta de inconstitucionalidade junto ao STF,

Pelos estudos da autora, a criagdo do Superior Tribunal de Justiga contribuiu para
o seu fortalecimento como o 6rgdo responsavel pelo controle das constitucionalidades.
Além disso, o alargamento do rol da Acdo Direta de Inconstitucionalidade também
fortaleceu o crescimento das questdes federativas levadas a discussdo. O acesso foi
ampliado e facilitado, tendo o Supremo Tribunal Federal que enfrentar mais casos
relacionados aos conflitos federativos.

Na verdade, a autora analisou 305 Acbes Diretas de Inconstitucionalidade,
impetradas no periodo de 1988 a 2002 e, ap6s meticuloso estudo, conforme dito por ela,
ainda ndo conclusivo, mas um ponto de partida sobre o tema, é possivel perceber que ha
uma judicializacdo da politica em nosso pais, reforcada, conforme j& mencionado, pelo
aumento de ADI’s, fruto também do alargamento do rol dos legitimados para a sua
propositura. Assim, pelo novo desenho constitucional, o Supremo Tribunal Federal
aumentou sua participacdo nas questdes federativas, em especial as envolvendo a politica
interna e as relagdes entre os entes federativos.

Ainda, dentro de seus estudos, constatou que ha uma tendéncia centralizadora nas
decisbes da Corte. Inclusive, apos levantar todos os dados e apontar os principais detalhes
sobre o papel do Judiciario na Federagdo, concluiu deixando importantes registros para
0s préximos estudos sobre o tema, ainda em constru¢do em nosso pais. Segundo ela:

Diante dessas questdes, e analisando o julgamento das Adins dos governos
estaduais e federal pelo STF, devemos nos perguntar até que ponto néo estaria
0 Poder Judiciario brasileiro favorecendo certa centralizacdo do sistema
federativo brasileiro, tal como parece ocorrer na divisdo de fungBes entre
esferas de governo no que tange a elaboracéo de diretrizes de politicas sociais,
conforme j& aventado por Almeida (2005), como também na divisdo de
poderes legislativos mais abrangentes, sobre questdes outras como, por
exemplo, regulagdo econdmica do setor pablico e politica tributéria, tornando
os estados perdedores reiterados no jogo do cabo de guerra federativo. Essa
parece ser uma tendéncia no federalismo norte-americano, conforme
apontamos, que talvez esteja se mostrando procedente também para 0 caso
brasileiro. Enfim, esse ¢ um tema atual e relevante, que merece ser
aprofundado pelos estudos sobre o Judiciario e sobre o federalismo na ciéncia
politica brasileira, objetivando uma visdo mais abrangente acerca do
funcionamento do sistema federativo no Brasil, bem como sobre a chamada

judicializacdo da politica, avangando e indo além das questdes ja tratadas pela
literatura. Os dados apresentados pretenderam apenas dar o pontapé inicial

141 OLIVEIRA, op. cit., p. 223-250.
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para essa compreensdo, buscando agucar a curiosidade dos pesquisadores
envolvidos com estes dois temas?2,

Assim, como se denota dos estudos apresentados, tanto de Labanca como da
professora Elias de Oliveira, o Poder Judiciario tem extrema importancia no nosso
federalismo, especialmente 0 nosso Supremo Tribunal Federal, o “guardido” da
Constituicdo. Ainda, pela criagdo do Superior Tribunal de Justica, pela nova distribuigédo
de competéncias constitucionais para a Corte e, pelo aumento dos legitimados para a
propositura da Acdo Direta de Inconstitucionalidade, é possivel enxergar o crescimento
da judicializacdo das questdes politicas/federativas em nosso pais.

Com todo esse cenario institucional, 0 Supremo se viu diante de diversas questdes
federativas, passando a exercer com maior relevancia seu papel de Tribunal da Federacéo,
influenciando na ordem interna, com um trago centralizador do sistema federativo
brasileiro. A professora Elias de Oliveira, apos analisar as ADI’s, detectou que o0s
julgamentos se inclinam para a centralizacdo federativa, isto é, para um favorecimento da
Unido em face dos Estados-membros.

Nesse contexto, pelo estudo apresentado por ela, existe uma ideia de que o
Judiciario reforca uma logica de centralizacdo do federalismo, pois a propria divisdo de
competéncias constitucionais coopera neste sentido. Claro, que conforme ela mesma disse
0 tema ainda estd em construcdo e, mudancas na Corte podem influenciar o carater das
decisdes. Contudo, como nossa pesquisa ndo tem como foco analisar o carater das
decisbes judiciais, mas sim, apenas analisar o caso das exoneracdes de ICMS nas
exportacOes, o desequilibrio federativo e a ADO n° 25, ndo aprofundaremos no estudo
dos limites do Judiciario nas decisdes federativas, ou seja, o presente estudo se limita na
apresentacdo ao leitor do papel do STF na federacdo, mas nédo pretende se aprofundar
mais do que ja fez em relacdo a Corte.

Entretanto, conceitos iniciais eram necessarios, para a compreensao do leitor no
sentido de que compete ao Supremo Tribunal Federal a guarda da Constituicdo e a analise
dos conflitos federativos, como € o caso da Lei Kandir. Pelo estudo da professora Elias
de Oliveira, as decisfes da nossa Corte contribuiram para a centralizacdo politica do
Brasil e, a presente pesquisa, munida de tal informacdo, pretende, agora, analisar, se a

ADO n° 25 seguiu a mesma logica de centralizacao.

142 |bid., op. cit., p. 248.
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Evidente que a analise da ADO n° 25, por si s0, ndo é suficiente para confirmar
ou ndo a tendéncia centralizadora do Supremo Tribunal Federal, mas, contudo, pode ser
confrontada com o estudo da autora e analisada sob o prisma da descentralizagcdo ou
centralizacdo. Assim, passemos ao estudo da ADO n° 25 e o pacto federativo, para

analisarmos se o equilibrio federativo foi privilegiado ou ndo pelos julgadores.

3.2 A Acédo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 25 e o Pacto

Federativo

A Emenda Constitucional n°® 42 de 2003, incluiu o artigo 91, do ADCT da
Constituicdo de 1988, conforme ja analisado em topicos anteriores. O referido artigo
estabeleceu a necessidade da producéo de uma lei complementar para tratar dos repasses
compensatérios pelas perdas decorrentes da desoneracdo do ICMS nas exportacGes.
Contudo, ap6s dez anos da promulgacdo da Emenda Constitucional, o Congresso
Nacional ainda ndo havia feito a lei, 0 que motivou o ajuizamento, pelo Estado do Par3,
da Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo, a n° 25. O pedido da agao foi no
sentido de se declarar a inconstitucionalidade por omissao legislativa, na medida em que,
pela falta da lei complementar, ndo se tornou efetiva a norma constitucional prevista no
artigo 91, do ADCT.

Na verdade, a inconstitucionalidade n&o ocorre apenas por a¢do*3, mas também
por omissdo, como no caso em tela. Segundo Gilmar Mendes:

[..] o reconhecimento de inconstitucionalidade por omissdo é relativamente
recente. Antes, a inconstitucionalidade da lei configurava sempre caso de
inconstitucionalidade por agdo, ou seja, resultante de um afazer positivo do
legislador. A omissdo legislativa inconstitucional pressupfe a inobservancia

de um dever constitucional de legislar, que resulta tanto de comandos

explicitos da Lei Magna como de decisfes fundamentais da Constituicdo

identificadas no processo de interpretagéol44.

143 Nesse sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: O desrespeito a Constituicdo tanto pode
ocorrer mediante acdo estatal quanto mediante inércia governamental. A situacdo de inconstitucionalidade
pode derivar de um comportamento ativo do Poder Publico, que age ou edita normas em desacordo com o
que dispde a Constituicdo, ofendendo-lhe, assim, os preceitos e 0s principios que nela se acham
consignados. Essa conduta estatal, que importa em um facere (atuacdo positiva), gera a
inconstitucionalidade por acao. Se o Estado deixar de adotar as medidas necessarias a realizagdo concreta
dos preceitos da Constituigdo, em ordem a torna-los efetivos, operantes e exequiveis, abstendo-se, em
consequéncia, de cumprir o dever de prestacao que a Constituigdo Ihe impds, incidird em violagdo negativa
do texto constitucional. Desse non facere, ou non praestare, resultara a inconstitucionalidade por omisséo,
que pode ser total, quando nenhuma é a providéncia adotada, ou parcial, quando é insuficiente a medida
efetivada pelo Poder Publico. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n° 1.458/DF. Relator. Ministro. Celso de Mello, de 23 de maio de 1996. Tribunal Pleno. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347068. Acesso em: 10 out. 2020.
144 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 1069-1070.
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Bulos complementa dizendo que:

[...] a inconstitucionalidade por omissdo é a que viola a carta magna pela
pratica de um comportamento negativo (non facere ou non praestare).
Comportamento negativo é aquele que provém da inércia de qualquer um dos
Poderes do Estado. Quer dizer, o Executivo, o Judicirio ou o Legislativo
deixam de tomar as providéncias, previstas na prépria lei maior, para o fiel
cumprimento de suas normas*4,

No mesmo sentido, ensina Afonso da Silva que a inconstitucionalidade por
omissdo “verifica-se nos casos em que ndo sejam praticados atos legislativos ou
administrativos  requeridos para tomar plenamente  aplicaveis  normas
constitucionais "4, E exatamente o caso discutido na ADO n° 25, pois 0 Congresso
Nacional foi inerte e ndo praticou o ato legislativo determinado no artigo 91, do ADCT,
e, por tal razdo, a norma constitucional ndo pode ser aplicada.

Alinhando-se com a necessidade de se combater as inconstitucionalidades por
omissdo, a nossa Constituicdo de 1988 inovou e criou a figura da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade por omissdo. Na verdade, foi uma inspiracdo na Constituicdo da
Republica Portuguesa'*’ e, o objetivo foi o combate a inefetividade de algumas normas
constitucionais. No mesmo sentido, Gilmar Mendes destaca que:

Particular atencdo dedicou o constituinte de 1988 a chamada "omissdo do
legislador". Ao lado do mandado de injuncdo, previsto no art. 5°, LXXI, ¢/ c o
art. 102, 1, q, destinado a defesa de direitos subjetivos afetados pela omissdo
legislativa ou administrativa, introduziu a Constitui¢cdo, no art. 103, § 2° o
processo de controle abstrato da omissdo. Tal como o controle abstrato de
normas, pode o controle abstrato da omisséo ser instaurado pelo Presidente da
Republica, pela Mesa da Camara dos Deputados, Senado Federal, Mesa de
uma Assembleia Legislativa, Governador do Estado, Procurador-Geral da
Republica, Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido

politico com representacdo no Congresso Nacional, confederacéo sindical ou
entidade de classe de Ambito nacional'*®.

Observa-se, entdo, que a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo foi
uma novidade da nossa Constituicdo da Republica de 1988, inspirada na Constituicdo

Portuguesa. Tal previsdo confirma o carater democratico do Constituinte Originario, pois

145 BULOS, op. cit., p. 151.

146 SILVA, op. cit., p. 49.

147 Nesse sentido, José Afonso da Silva (op. cit., p. 50) ensina que: A inconstitucionalidade por omisséo ja
existe em outros paises. A Constitui¢do portuguesa a prevé no seu art. 283. In verbis: "1. A requerimento
do Presidente da Republica, do Provedor de Justica ou, com fundamento em violagao de direitos das regides
autdbnomas, dos presidentes das assembleias regionais, o Tribunal Constitucional aprecia e verifica 0 ndo
cumprimento da Constituicdo por omissdo das medidas legislativas necessarias para tomar exequiveis as
normas constitucionais. "2. Quando o Tribunal Constitucional verificar a existéncia: de
inconstitucionalidade por omissdo, dara disso conhecimento ao érgéo legislativo competente.” Ai a vigente
Constituicdo foi abeberar-se.

148 MENDES; BRANCO, op. cit., p. 1095.
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se preocupou em combater as inefetividades das normas constitucionais'*®

. Ao se deparar
com uma omissao, por consequéncia, ha uma falha no cumprimento de alguma obrigacéao
constitucional e, se tal fato é por conveniéncia do responsavel em produzi-lo, deve ser
devidamente combatido.

A omissao é uma ofensa a prépria concretizacdo do texto constitucional e deve ser
combatida. Assim, se uma norma constitucional n&o for regulamentada, tal fato deve ser
combatido pela ADO no STF. E, no caso do artigo 91, do ADCT, foi exatamente isso que
foi requerido pelo Estado do Para.

Como ja havia transcorrido um prazo de dez anos desde a promulgacéo da EC n°
42 de 2003 e nenhum sinal da lei complementar, o Supremo foi instado a resolver a
omissdo, pois havia uma inefetividade por parte do Congresso Nacional em relacdo a
norma constitucional, prejudicando a previsdo de repasses compensatorios das
desoneracBes do ICMS nas exportacdes.

A Acéo foi distribuida no dia 27 de agosto de 2013 e, foi sorteado como relator, o
Ministro Gilmar Mendes, que, logo de inicio, pela relevancia da matéria discutida, adotou
0 rito estabelecido no artigo 12 combinado com o artigo 12-F, ambos da Lei n° 9.868 de
1999%0,

149 Gilmar Mendes, analisando a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, ensina que: Ela é
fundamental sobretudo para a concretizacdo da Constituicdo como um todo, isto é, para a realizagdo do
préprio Estado de Direito democrético, fundado na soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa humana,
nos valores sociais do trabalho, da iniciativa privada, e no pluralismo politico, tal como estabelecido no art.
1° da Carta Magna. Assinale-se, outrossim, que o estudo da omissdo inconstitucional é indissociavel do
estudo sobre a forca normativa da Constituigdo. Ibid., p. 1103.

150 ei n®9.868/99, que dispde sobre o processo e julgamento da agdo direta de inconstitucionalidade e da
acdo declaratdria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal:

Art. 12. Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de seu especial
significado para a ordem social e a seguranca juridica, poderd, ap6s a prestacao das informac@es, no prazo
de dez dias, e a manifestacdo do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da RepuUblica,
sucessivamente, no prazo de cinco dias, submeter o processo diretamente ao Tribunal, que teré a faculdade
de julgar definitivamente a acéo.

Art. 12-F. Em caso de excepcional urgéncia e relevancia da matéria, o Tribunal, por decisdo da maioria
absoluta de seus membros, observado o disposto no art. 22, podera conceder medida cautelar, apds a
audiéncia dos 0rgdos ou autoridades responsaveis pela omissao inconstitucional, que deverdo pronunciar-
se no prazo de 5 (cinco) dias.

§ 12 A medida cautelar podera consistir na suspensdo da aplicacdo da lei ou do ato normativo questionado,
no caso de omissdo parcial, bem como na suspensdo de processos judiciais ou de procedimentos
administrativos, ou ainda em outra providéncia a ser fixada pelo Tribunal.

§ 22 O relator, julgando indispensavel, ouvird o Procurador-Geral da Republica, no prazo de 3 (trés) dias.
§ 32 No julgamento do pedido de medida cautelar, serd facultada sustentacdo oral aos representantes
judiciais do requerente e das autoridades ou 6rgdos responsaveis pela omisséo inconstitucional, na forma
estabelecida no Regimento do Tribunal. BRASIL. Lei n°9.868, de 10 de novembro de 1999. Dispde sobre
0 processo e julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1999.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9868.htm. Acesso em: 10 out. 2020.
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Logo em seguida, o Procurador Geral da Republica apresentou o seu Parecer e,

para fins didaticos, vale a pena o destaque dos seguintes pontos:

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida
cautelar, em face de omissdo legislativa do Congresso Nacional em
elaborar a lei complementar prevista no art. 91, e § 3° do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT), incluido pela Emenda
Constitucional 42, de 19 de dezembro de 2003. Segundo o autor, a EC
42/2003 imunizou amplamente as operacfes de exportacdo de
mercadorias e servicos, nos termos do art. 155, § 2°, inciso X, alinea a, da
Constituicdo da Republica. Visando a compensar os Estados exportadores
e amenizar as perdas respectivas, previu-se sistema de compensagdo
financeira no art. 91 e § 3%, do ADCT. A implantacéo do sistema, no entanto,
depende de regulamentacéo por lei complementar. Argumenta que, decorridos
dez anos da promulgacédo da EC 42/2003, ainda ndo foi editada pelo Congresso
Nacional a lei complementar exigida pelo art. 91, capute 88 2 0 e 3°, do ADCT.
[...] De acordo com o requerente, a conduta omissiva do legislador
nacional inviabiliza o federalismo de cooperacéo brasileiro, ao fazer recair
sobre os ombros dos Estados exportadores todo o peso da desoneragéo das
exportacdes, e tende a abolir um dos objetivos fundamentais da Republica,
o0 de reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°, 111, da CR).[...]
O Senado Federal, em suas informagdes, assevera, preliminarmente, ndo ter o
autor indicado a lacuna legislativa a ser suprida, “uma vez que a Constitui¢do
ja estipulou o regulamento substitutivo do referido [sistema de compensacéo]
até que advenha a Lei Complementar” (fl. 5). Seria, portanto, inapropriada a
via processual eleita, pois deveria o autor ter impugnado, em acéo direta de
inconstitucionalidade, a propria Emenda Constitucional 42/2003 ou os
regulamentos provisérios. Conclui que o processo deve ser extinto por
impossibilidade juridica do pedido, de acordo com o art. 267, VI, do Cédigo
de Processo Civil. No mérito, afirma que: (i) ndo esta o Congresso Nacional
inerte, tanto que h& diversos projetos de lei em tramite sobre o tema, tanto na
Cémara dos Deputados como no Senado, o que afastaria a omissao legislativa,
consoante julgado do STF na ADI 2.495; (ii) demora na aprovacdo da
regulamentacdo ndo configuraria inércia, mas “siléncio eloquente a
fundamentar a vigéncia do regime juridico do sistema de compensacdo
predefinido pelo Constituinte Derivado” (fl. 8); (iii) a desoneragdo das
exportagdes produz beneficios para toda a Federagdo, ndo podendo a Unido
arcar com todos os custos correspondentes, dai ser inaplicavel o argumento de
cunho econémico invocado pelo requerente; (iv) o legislador ndo pode ignorar
limites impostos pelo principio da reserva do possivel e deve aperfeicoar-se 0
futuro sistema de compensacfes, de acordo com as disponibilidades
orcamentarias da Unido. A manifestacdo do Advogado-Geral da Unido é pela
improcedéncia do pedido, dada a inexisténcia de mora legislativa, pois ha
regulamentagdo provisoria sobre a matéria, além de haver projeto de lei em
tramite no Congresso Nacional, visando a regulamentacéo definitiva dela®*.
(destaques nossos)

Por fim, o Procurador Geral da Republica opinou pela “procedéncia parcial do
pedido, com a declaragdo de omissao inconstitucional do Congresso Nacional na edigdo

da lei complementar, com o estabelecimento de prazo razoavel para sua deliberacéo e

151 parecer do Procurador Geral da Republica na Acédo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo n° 25.
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Procuradoria-Geral da Republica. Parecer n° 4.651-
AsJConst/SAJ/PGR. Procurador: Rodrigo Janot Monteiro de Barros. p. 2-5. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=4923205&ext=.pdf. Acesso em: 10 out. 2020.
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aprovagio %2, Na verdade, recomendou que fosse dado prazo razoavel para a producéo
legislativa e ndo que lacuna legislativa fosse resolvida pelo Supremo Tribunal Federal de
outra forma. Por tal motivo, seu parecer foi no sentido da procedéncia parcial do pedido.

Dada a relevancia do tema em discussdo, posteriormente, outros Estados da
Federacdo, requereram 0 ingresso no feito na qualidade de amicis curiae. Foram o0s
Estados de S&o Paulo (SP), Pard (PA), Rio Grande do Sul (RS), Rio de Janeiro (RJ),
Maranhdo (MA), Bahia (BA), Parana (PR), Sergipe (SE), Rondénia (RO), Santa Catarina
(SC), Distrito Federal (DF), Mato Grosso (MT), Rio Grande do Norte (RN), Espirito
Santo (ES) e Estado de Goias (GO). Assim, a Acéo foi ajuizado pelo Estado do Para e
passou a contar com a participacao de 15 (quinze) Estados da Federacéo.

Posteriormente, apds mais alguns tramites processuais, no dia 30 de novembro de
2016, o Supremo Tribunal Federal concluiu o julgamento da Ac¢do, julgando procedente
o0 pedido e reconhecendo a inconstitucionalidade por omissdo. Ainda, restou estabelecido
0 prazo de 12 (doze) meses para que o Congresso Nacional editasse a lei complementar
prevista no artigo 91, do ADCT e, no caso de nédo ser atendido o pedido no prazo
estipulado, caberia ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) a fixacao das regras de calculo
e repasses das cotas de cada um dos Estados.

Nesse contexto, é importante ressaltar que o julgamento se deu por unanimidade,
com 0s ministros acompanhando a posi¢do do Relator, o Ministro Gilmar Mendes, que
entendeu pela existéncia da inconstitucionalidade por omissdo, na medida em que, apds
mais de 10 anos da promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 42 de 2003, ainda ndo
havia sido cumprida a determinacéo constitucional, restando prejudicado o sistema de
repasses, pois os critérios, valores e prazos ndo foram devidamente estabelecidos. O
comando constitucional ndo foi efetivado e, por tal razdo, evidente a
inconstitucionalidade. Contudo, ndo houve unanimidade em relacdo aos efeitos da ADO
n°25 e nem sobre a delegagé@o ao TCU de fixar os pardmetros no caso de a mora legislativa
persistir. Assim, o reconhecimento da inconstitucionalidade por omissdo foi unanime,
discordando parcialmente o saudoso Ministro Teori Zavascki e a Ministra Carmem LUcia
da delegacdo para o Tribunal de Contas da Unido e, o Ministro Marco Aurélio
discordando de que caberia 0 STF fixar um prazo para a correcdo da omisséo legislativa,
pois a Constituicdo ndo autoriza tal determinacéo no caso de mora de um dos Poderes da

Republica.

152 |pid., p. 17.
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O julgamento da Acdo de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 25 foi
extremamente importante no cenario nacional, pois representou um marco no
reestabelecimento do equilibrio federativo. Foi uma decisdo que se pautou no principio
federativo, com especial analise dos desequilibrios federativos decorrentes da perda da
autonomia financeira dos Estados. O voto do Ministro Relator merece ser analisado com
mais detalhes e, pela sua importancia, a presente pesquisa passara a destacar os principais
pontos, pois sdo essenciais para a constatacdo da “virada de jogo” federativo.

Inclusive, neste ponto, vale dizer que, Batista Junior e Soares Marinho, analisando

a decisdo, afirmaram que:

O julgamento do STF pautou-se pela necessidade de se prestar a devida
reveréncia ao principio federativo. Foram reconhecidos os prejuizos que os
Estados exportadores tiveram, ndo apenas financeiros, mas também
ambientais; o desequilibrio federativo causado pela desoneracéo da exportacéo
de produtos primérios e semielaborados foi apontado, bem como o
consequente prejuizo & autonomia financeira dos Estados e DF. O julgado
deixou patente que a norma constitucional existe para que se proceda a justa
compensacdo dos Estados e DF; ndo vingou a argumentacdo do Governo
Federal de que apenas o ‘“seguro-receita” teria a natureza juridica de
compensacdo. O voto do ministro Gilmar Mendes bem registra que a CRFB
foi modelada para atender a dois intentos basilares: por um lado, o desejo dos
entes politicos menores de ampliarem a sua autonomia e, por outro, as lutas em
prol da ampliacdo do rol de direitos fundamentais. Desse modo, é patente que
o0 atendimento das demandas sociais da coletividade ndo pode ocorrer sem 0s

recursos financeiros necessarios®,

Como se denota das ponderacOes apresentadas pelos autores, o julgamento se
pautou no principio federativo, isto é, o tema dos repasses compensatorios foi confrontado
com o ndcleo essencial do principio. Sobre estas colocacfes, 0 Ministro teceu os seguintes

entendimentos em seu voto:

Senhores Ministros, a questdo constitucional examinada nesta acéo
relaciona-se com temas centrais do nosso federalismo, tais como a
autonomia financeira e a partilha dos recursos tributarios. Ndo ha
davidas de que a partilha das receitas, especialmente de impostos, é uma
questdo fundamental do pacto federativo brasileiro, assim como de
qualquer Estado fiscal que se estruture na forma de federacdo. De nada
adianta o zelo na partilha de competéncias constitucionais, entre os diferentes
entes federativos, se essa reparti¢cdo ndo € acompanhada da divisdo de recursos
proprios e suficientes para fazer frente as diversas tarefas que lhes foram
conferidas pelo Poder Constituinte. As competéncias constitucionais
esvaziam-se sem as condi¢cBes materiais para o seu exercicio. Pois bem.
Para enfrentar o objeto desta demanda, parece-me fundamental atentar
para essas questBes e, especialmente, para o arranjo federativo
estruturado no texto constitucional de 1988 e na pratica institucional
levada a cabo nas décadas que se seguiram a sua promulgacédo. O rearranjo
politico promovido pela Constituicdo Federal de 1988 foi impulsionado por

153 BATISTA JUNIOR; MARINHO, op. cit., p. 173.
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duas grandes forgas. De um lado, a luta por descentralizagdo politica e garantia
de autonomia aos entes subnacionais, especialmente os municipios. De outro,
o0 desejo de ampliacéo do elenco de direitos fundamentais constitucionalmente
assegurados, especialmente os direitos sociais, e de torna-los universais para
todos os brasileiros. Esses dois elementos foram componentes preponderantes
para o desenho do quadro fiscal ainda hoje vigente na Constituicdo. (Fernando
Rezende; Fabricio Oliveira; Erika Aradjo, O dilema fiscal: remendar ou
reformar? Rio de Janeiro: Editora FGV, 2007, p. 11, 12 et passim). A luta por
autonomia politica por parte de estados e municipios iria necessariamente
afetar a partilha de recursos publicos. A desejada autonomia politica ndo
poderia existir sem que estivesse aliada a autonomia financeira, e esta, no
contexto de um Estado fiscal, depende, fundamentalmente, da divisdo de
competéncias tributarias e da partilha do produto da arrecadacdo
tributaria. Para os estados e municipios de maior potencial econémico, a
autonomia poderia ser, em grande medida, assegurada por meio de suas
proprias receitas tributarias, desde que a discriminacdo de suas
competéncias fosse-lhes favoravel. Cuidou-se, entdo, de ampliar as
competéncias estaduais, incluindo no ambito do ICMS fatos econdmicos antes
sujeitos exclusivamente a competéncia tributaria federal: combustiveis,
energia elétrica e telecomunicacdes. A partilha do produto da arrecadacéao dos
impostos federais, por sua vez, foi novamente ampliada com a Constitui¢do de
1988, inclusive como forma de promover a autonomia financeira dos entes
menos favorecidos economicamente. Estabeleceu-se, inicialmente, que 47%
do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda e Proventos de Qualquer
Natureza, assim como do Imposto sobre Produtos Industrializados, seria
destinado aos estados e municipios, por meio dos respectivos Fundos de
Participacdo®®. (destaques nossos)

De acordo com o Ministro Relator, a questdo discutida tocava em temas sensiveis
do nosso federalismo, como a autonomia financeira e a reparticdo de receitas tributéarias.
Ainda, entende que a autonomia politica é prejudicada pela centralizacéo fiscal. O pacto
federativo foi ofendido pelas desonerages, pois os Estados e o Distrito Federal tiveram
sua autonomia esvaziadas, pois viram suas receitas tributarias diminuir. Como se observa,
é possivel fazer uma comparacdo das palavras do Ministro com o ndcleo essencial do
principio federativo, que € composto principalmente pela autonomia dos entes
federativos. O Supremo tratou do tema pelo prisma do federalismo, isto €, analisando a
autonomia dos entes e o desequilibrio federativo gerado pelos prejuizos oriundos das
desoneracBes do ICMS nas exportacdes.

O Ministro Relator continuou analisando a ofensa ao equilibrio federativo e ao
ingressar no ambito da Emenda Constitucional n® 42 de 2003 ressaltou 0s seguintes
pontos:

As modificacbes — ndo é dificil perceber — fizeram-se em prejuizo da
competéncia e da arrecadacéo tributéaria dos estados-membros. A nova

disposi¢do introduzida - rectius: modificada — pela EC 42/2003, ao afastar
a possibilidade de cobranca do ICMS em relagdo as operagdes que

154 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag&o Direta por Omissdo n° 25. Rel. Ministro Gilmar Mendes,
30 de novembro de 2016. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?
docTP=TP&docID=13385039. Acesso em: 10 out. 2020. p. 2-3.



105

destinem mercadorias para o exterior, redefiniu os limites da competéncia
tributaria estadual, reduzindo-a, com o evidente escopo de induzir, pela
via da desoneracdo, as exportacgdes brasileiras. Quero dar énfase a esse
ponto. O esforco de desoneracdo das exportagdes, em termos técnicos,
ocorreu mediante alteracéo (leia-se: reducdo) dos limites da competéncia
tributaria estadual. Ou seja, deu-se em prejuizo de uma fonte de receitas
publicas estaduais. Originariamente, os estados e o Distrito Federal poderiam
cobrar ICMS em relacdo as operacdes que destinassem ao exterior produtos
primarios. Agora, ndo mais. Entdo, se, de um lado, é certo que a
modificacdo prestigia e incentiva as exportacdes, em prol de toda
Federacao, de outro, ndo é menos verdade que a nova regra afeta uma
fonte de recursos dos estados e haveria de trazer consequéncias severas
especialmente para aqueles que se dedicam a atividade de exportacdo de
produtos primarios. Por isso, em contrapartida, para compensar a perda
de arrecadacéo que naturalmente haveria de decorrer da desoneracdo das
exportacBes imposta pela EC 42/2003, esta estabeleceu, no art. 91 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), uma férmula de
transferéncia constitucional obrigatéria da Unido em favor dos estados e
do Distrito Federal'®. (destagues nossos)

Seguindo o entendimento do Relator, as modificacGes na desoneragdo do ICMS
nas exportacdes representou sim um prejuizo para os entes federativos e, por tal razéo,
foi previsto o sistema de compensacdes pela EC n° 42 de 2003, o que néo foi respeitado
pelo Congresso Nacional. Os prejuizos representam ofensa a autonomia dos Estados e
Distrito Federal e o artigo 91, do ADCT, exige a compensacgédo efetiva pelas perdas
sofridas. Em seu voto, o Ministro Relator apresentou dados que comprovam que houve
perda na arrecadacdo dos Estados exportadores e pela politica desorganizada da Unido,
tais perdas nunca foram repostas. Nesse passo, defendeu que o pacto federalista seria

efetivamente reequilibrado com o sistema de repasses:

Por isso, o0 mecanismo de transferéncia de recursos, em tese, poderia
representar um importante instrumento de federalismo cooperativo, de
sorte a atenuar os impactos financeiros decorrentes da desoneracdo
promovida pela EC 42/2003 nas contas estaduais. O fato é que a necessaria
lei complementar, prevista no caput do art. 91, nunca foi editada e, até hoje,
segue sendo aplicada a regra — que deveria ser temporaria — prevista no § 3° do
art. 91. Ou seja, permanece “vigente o sistema de entrega de recursos previsto
no art. 31 e Anexo da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996,
com a redacdo dada pela Lei Complementar n® 115, de 26 de dezembro de
2002”. Posta a questdo nesses termos, penso que ja esta bem claro o contexto
da alteragdo constitucional promovida pela EC 42/2003 e a finalidade da regra
prevista no art. 91 do ADCT. Resta, entdo, definir, se considerado esse
contexto, a falta da lei complementar prevista nessa norma configura omissao

constitucional a ser tutelada pela via da acéo direta’®. (destaques nossos)

Pelo trecho destacado, podemos perceber que um sistema de transferéncias

poderia ser o instrumento garantidor do pacto federalista, isto €, com a devida

155 [bid., p. 16-17.
156 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢édo Direta por Omissdo n° 25, op. cit., p. 20-21.
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compensacdo das perdas financeiras, ndo haveria ofensa a autonomia dos entes
federativos prejudicados, pois haveria a recomposi¢éo dos danos e, por isso, a autonomia
estaria preservada. Como se observa, a autonomia € analisada sob o prisma dos repasses,
ou seja, se existente um sistema eficiente, o principio federativo ndo seria ofendido. N&o
houve uma discussd@o em torno dos limites materiais previstos no texto constitucional,
mas sim dos repasses como garantidores da constitucionalidade das desoneragdes nas
exportacdes. Em outras palavras, ndo se analisou o tema pela inconstitucionalidade
material das desoneracdes, mas sim pela ineficiéncia dos repasses, que atingiu a
autonomia financeira dos entes.

No momento em que a ampliacdo das desoneracdes foi efetivada pela Emenda
Constitucional n® 42 de 2003 ja poderia ser defendido que neste momento, houve violagdo
os limites materiais da clausula pétrea, tendo em vista a ofensa ja visivel em relacdo a
autonomia federativa dos Estados-membros e Distrito Federal. Entretanto, essa discusséo
foi superada pela analise dos repasses, isto &, se fossem efetivos, ndo haveria sequer
ofensa federativa, pois 0s recursos foram garantidos.

Ainda, outra ponderacdo interessante feita pelo Relator diz respeito as
contribuicgdes, criadas pela Unido e que agravaram ainda mais o desequilibrio federativo.
Segundo ele, o governo central abusou do uso desta espécie tributaria, tornando o
ambiente fiscal ainda mais deturpado. Vejamos o trecho do acérdao:

Ao que tudo indica, a propria estrutura de partilha de receitas e
atribuigdes firmada em 1988 parece ter sido a causa de sua inversdo nos
anos seguintes. A crescente necessidade de recursos publicos para o
custeio dos direitos sociais, associada aos largos percentuais de partilha
incidentes sobre os principais impostos federais, inclusive aqueles criados
no uso da competéncia residual (art. 154, 1), representou fator de grande
estimulo ao emprego de contribuicdes. [...] Observa-se, entdo, que, se, de um
lado, o constituinte desenhou um quadro fiscal fortemente descentralizado
quanto aos impostos; de outro, deixou nas médos da Unido, livres de qualquer
partilha de arrecadacdo, outra espécie tributéria: as contribuicGes,
especialmente as sociais. Progressivamente, o governo federal viu-se
induzido a lancar mé&o dessa espécie tributaria, quer pelas facilidades de
seu regime de instituicdo, livre da aplicacdo de boa parte dos principios
tributarios, quer pela nao obrigatoriedade de partilha das receitas
geradas, ao contrario do que ocorre com os impostos. Essa tendéncia, no
entanto, trouxe efeitos perversos. No plano econdmico e fiscal, a ampliagéo
do financiamento do setor publico brasileiro, por meio de contribuigdes,
pode ter sido responsavel por efeitos perversos, como o ganho de
complexidade do sistema tributario, a centralizagéo fiscal e a elevagdo da
carga tributaria. Faco esse breve panorama da evolucdo do quadro de partilha
dos recursos tributarios no Brasil apenas para que possamos ampliar um pouco
0 espectro do problema ora examinado e ver a questdo constitucional no
contexto em que, de fato, se inclui. Os estados, por sua vez, ndo podem
lancar méo desses tributos — as contribui¢des —, dado que esta faculdade
nado lhes é conferida pelo art. 149 da Constituicdo, exceto aquelas
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destinadas ao custeio do regime préprio de previdéncia de seus servidores
(art. 149, § 1°). Viram-se, portanto, privados do recebimento de qualquer
parcela deste bolo cada vez mais amplo de receitas de contribuictes
arrecadadas pela Unido. Dai a gravidade de temas como estes de que
tratamos na presente acdo, controvérsias constitucionais que afetam
sensivelmente as receitas e a arrecadacao dos estados'®’. (destaques nossos)

De acordo com o Relator, o exagero no uso das contribui¢cbes agravou o
desequilibrio federativo, prejudicando o pais como um todo. A previsdo do texto original
de reparticdo de receitas foi alterada, isto é, os Estados e Distrito Federal sofreram perdas
com a desoneracdo e, em contrapartida, a Unido usou das Contribui¢fes para compensar
suas perdas, sendo que tal tributo ndo € repartido com os primeiros. Em outras palavras,
0 uso em larga escala das contribuicdes para compensar as perdas e manter o
financiamento publico sobrecarregaram o pais como um todo e, fortaleceu a centralizacéo
fiscal, na medida em que, a Unido se viu detentora da arrecadacao das contribuic6es e 0s
Estados e DF, sem participacdo nas receitas do tributo em anélise e sem competéncia para
sua instituicdo, ficaram cada vez mais dependentes do governo central.

E uma alteracdo no sistema de reparticdo de receitas um tanto quanto perverso,
segundo palavras do proprio Ministro Relator, pois o espirito do Constituinte Original foi
duramente alterado. O uso das contribui¢es em excesso ndo foi o assunto principal da
ADO n° 25, mas apresenta mais um dado importante sobre a importancia da questdo no
cenario federal. A Unido prejudicou os entes estaduais e o Distrito Federal e, além disso,
para se esquivar da partilha de seus tributos federais, langou méo das contribuigdes, que
ndo entram nas regras de repartigéo.

Assim, além dos prejuizos causados pela desoneracdo do ICMS nas exportacoes,
os Estados e o DF precisaram conviver com 0 menor repasse de receitas dos impostos
federais, isto €, a Unido passou a arrecadar receitas por meio das contribuicdes e, por nao
as repartir, prejudicou ainda mais a situacdo daqueles. Em relacédo aos impostos federais,
a Constituicdo previu os repasses para 0s entes subnacionais, o que nao fez em relacédo as
contribuigdes.

Nesse passo, a atitude da Unido demonstra o cenario de desequilibrio federativo,
pois ao inverter a propria logica dos repasses fiscais, acaba esvaziando ainda mais a
autonomia financeira dos Estados e DF e, por conseguinte, centralizando o federalismo

fiscal. A dependéncia financeira passa a ser cada vez maior, com a Unido se sobrepondo

157 Ibid., p. 5-6.
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em relacdo a autonomia fiscal dos entes subnacionais, pois os Estados e DF se viram
privados de participacdo nas arrecadacdes das contribuices.

Nesse contexto, os Estados e 0 DF tiveram sua competéncia tributaria diminuida,
primeiro pela Lei Kandir e posteriormente pela EC n° 42 de 2003, que ampliaram as
desoneracGes de ICMS nas exportagdes originalmente estabelecidas pelo texto
constitucional e, posteriormente pela menor receita decorrente dos repasses dos impostos
federais, pois a Unido comecou a se valer das contribui¢Ges, caso em que nao hé repasses.
E uma dupla ofensa ao equilibrio federativo, pois podemos detectar uma diminuic&o de
competéncia dos Estados e uma grave manobra na reparticdo dos recursos. Tudo isso
prejudicou a “satde” financeira dos entes subnacionais e, por consequéncia, a autonomia
financeira, nucleo do federalismo fiscal e, do préprio pacto federativo em sentido amplo.
Apbs essas ponderacdes, que reforcam a presente pesquisa no sentido do desequilibrio
federativo, retornaremos para o ponto da omissdo constitucional, pois neste cenario, a
previsdo dos repasses se torna ainda mais importante, tendo em vista que compensar as
perdas ganha maior destaque em um ambiente t&o desequilibrado.

Conforme ja destacado anteriormente, no julgamento da ADO n° 25, o Supremo
Tribunal Federal baseou seu julgamento no principio federativo, com a analise das
alteracOes sofridas na arrecadacao das receitas e na necessidade de se buscar o reequilibrio
federativo. Inclusive, por tal motivo, a omissao legislativa do Congresso Nacional é
inconstitucional, pois, na auséncia de um sistema efetivo de repasses, como requerido
pelo artigo 91, do ADCT, as desigualdades aumentam e cada vez mais é possivel enxergar
0 esvaziamento da autonomia financeira dos Estados e do DF e, por consequéncia, dos
Municipios também, que dependem dos repasses dos outros entes.

A Emenda Constitucional n® 42 de 2003 buscou, por meio de seu comando,
efetivar um sistema de repasses efetivo, sem a confusdo dos anos anteriores, como
estudamos no capitulo segundo. Desde o inicio, os governadores reclamaram dos repasses
insuficientes e diversas alteracfes legislativas foram realizas no intuito de acalmar os
animos, contudo, insuficientes para solucionar o desequilibrio federativo.

O Constituinte Reformador, por meio da Emenda Constitucional, pretendeu jogar
uma pa de cal na discussdo, entretanto, deixou a cargo do Congresso Nacional efetivar os
termos do sistema de repasses, 0 que nunca ocorreu. A Unido, inclusive, se defendeu
dizendo que o proprio artigo 91, do ADCT, estabelecia um método de repasses, no caso

da auséncia da lei complementar e, por tal motivo, ndo haveria prejuizo ou omissdo
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inconstitucional. Em tal ponto, o Relator, acompanhando pelos demais Ministros,

argumentou da seguinte forma:
Ora, o fato de a Emenda ter disposto critérios provisorios para o repasse
ndo configura razao suficiente para afastar a omissdo inconstitucional em
guestdo. Ao contréario: o sentido de provisoriedade estampado no teor do § 2°
do art. 91 sé confirma a omissdo do Congresso Nacional na matéria. Nao tem
0 conddo de convalida-la. Desse modo, penso que esta, sim, configurado o
estado de inconstitucionalidade por omissdo, em razdo da mora

legislativa, consubstanciada na falta da lei complementar a que se refere
o art. 91 do ADCT?™®, (destaques nossos)

Assim, a alegacdo de que a auséncia da lei complementar estava suprida pelos
critérios provisorios do artigo 91, do ADCT, nédo afastaram a inconstitucionalidade por
omissdo. O STF entendeu que o constituinte reformador deixou evidente a necessidade
da producédo da lei complementar, ndo podendo, apds tantos anos, ser suprida por nenhum
outro sistema provisorio.

Durante o julgamento, a nossa Corte Constitucional afirmou em diversas
oportunidades que o nosso pacto federativo havia sido ferido. Primeiro, pela ampliagédo
das desoneracdes do ICMS nas exportacOes inicialmente previstas, elevadas ao status de
imunidades apds a EC n° 42 de 2003; segundo, pela inversdo da previsdo originaria de
reparticdo de receitas entre os entes federados, isto é, com a Unido se valendo das
contribui¢Bes para arrecadar receitas e as mesmas ndo entrando na reparticdo com o0s
outros entes; terceiro, pelo prejuizo cada vez maior dos Estados e DF, que com isso,
perderam sua autonomia financeira e, por consequéncia, se viram mais dependentes do
governo central; quarto, pela auséncia da lei complementar que deveria estabelecer o
sistema de repasses efetivo, configurando verdadeira omisséo inconstitucional e; quinto,
por outros motivos argumentos fortalecedores do desequilibrio federativo, que tocam nos
anteriores.

Na verdade, os Ministros analisaram o tema com riqueza de detalhes, passando
por todas as alteracOes legislativas realizadas posteriormente a edicdo da Lei Kandir,
confrontando a questdo das perdas arrecadatorias com o pacto federativo e, concluindo
que os repasses efetivamente compensatorios seriam necessarios para o reequilibrio
federativo. Os Estados e Distrito Federal sofreram com as iniciativas da Unido e,

deveriam ser compensados, em respeito ao Pacto Federativo Brasileiro.

158 |bid., p. 28.



110

O Ministro Edson Fachin, que participou do julgamento da ADO n° 25, também
analisou o tema sob o prisma do federalismo. Nesse ponto, vale destacarmos o seguinte
trecho do voto:

De plano, principio por declarar a procedéncia desta ADO, porquanto se firma
conviccéo pela existéncia de omissao inconstitucional imputavel ao Congresso
Nacional, a partir do reconhecimento de mora legislativa, no que diz respeito
a edicdo de lei complementar instituidora de mecanismo financeiro apto a
viabilizar compensacéo por parte da Unido aos Estados e Distrito Federal, por
sua vez sujeitos ativos de obrigaces tributarias que exsurgiriam de operacGes
de exportacdo de mercadorias, caso ndo houvesse imunidade tributaria na
espécie. Partindo-se da conclusdo, torna-se imperativa a exposi¢do dos
fundamentos determinantes deste voto, notadamente o estado atual da
desoneracdo das exportacBes e respectivos impactos fiscais sobre os entes
federativos e os contribuintes, conjuntamente a inércia legislativa em conferir
tratamento constitucionalmente adequado a questdo com vistas a promover o

modelo de federalismo fiscal cooperativo eleito pela comunidade politica em
momento constitucional®®®,

Como se denota, a inércia legislativa prejudicou o federalismo inicialmente
previsto pelo texto constitucional de 1988, pois inverteu a ldgica da cooperacdo e nao
reverteu os prejuizos sofridos ha anos pelos entes federativos. E muito interessante a visdo
dada pelos Ministros no julgamento. Todos os pontos relevantes foram levados em
consideracao, como a perda de repasses, 0 enfraquecimento da autonomia e, até mesmo,
a inversdo na logica dos repasses financeiros, com o crescimento das contribuicdes
tributarias em prol da Unido.

Por tudo que foi apresentado pelos Ministros na ADO n° 25, que seguiram o
Relator Gilmar Mendes no tocante ao reconhecimento da inconstitucionalidade por
omissdo, podemos perceber que foi firmado o entendimento de que o federalismo
brasileiro foi ofendido pelas desoneracdes fiscais nas exportacdes e 0S repasses
efetivamente compensatorios se apresentariam como a resposta para o desequilibrio
federativo.

Apds o reconhecimento da inconstitucionalidade por omissao, pelas razées acima
mencionadas, o STF adotou como técnica de decisdo a fixacdo de um prazo para o
Congresso Nacional, isto é, ndo apenas pretendeu proferir uma decisdo, mas sim, de a
tornar efetiva. O Tribunal pretendeu forcar a producgéo da lei complementar, para que a
decisdo da ADO n° 25 fosse efetivada. Inclusive, nesse ponto, vale destacarmos as
palavras do eminente Relator, Ministro Gilmar Mendes, que defendeu que o Tribunal ndo

resolveria a questdo apenas declarando a inconstitucionalidade, mas sim, se o Poder

159 |bid., p. 3. Voto do Ministro Edson Fachin.
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Legislativo fosse de fato forcado a legislar e sanar a omissdo. O Ministro defendeu que
as decisdes da Corte devem ser executadas, ou seja, sem um efeito pratico, de nada
adiantaria o reconhecimento da inconstitucionalidade no caso em discussao.

N&o bastava apenas declarar a inconstitucionalidade por omissdo, mas também

fixar regras de concretizacdo da decisdo. Neste ponto, seguem as palavras do Relator:

No caso em tela, a superacdo do estado de inconstitucionalidade combatido
decerto ndo ha de se fazer com a mera declaragédo da mora legislativa e da
inertia deliberandi por parte do Congresso Nacional. E fundamental que o
Poder Legislativo seja, realmente, instado a legislar, editando, finalmente,
a lei complementar prevista no art. 91 do ADCT. Assim, como ja adiantei,
meu voto € no sentido de julgar procedente a presente agdo direta de
inconstitucionalidade por omisséo e, por conseguinte, reconhecer a mora do
Congresso Nacional quanto a edicao da lei complementar prevista no art.
91 do ADCT, fixando o prazo de 12 (doze) meses para que seja sanada a
omissdo. A grande questdo reside na forma de dar efetividade a decisdo de
reconhecimento de inconstitucionalidade. Um tribunal apenas tera efetivo
poder caso possa, além de conceder a tutela requerida pelo jurisdicionado,
garantir também que suas decisdes sejam executadas. Com uma Corte
Constitucional isso ndo é diferente. Seus acdrdaos ndo devem servir
apenas para declarar ou solucionar determinada situagdo juridica, mas
para serem efetivamente cumpridos. Na realidade constitucional brasileira,
atormenta-nos o risco de julgados do Supremo Tribunal Federal estarem se
transformando em meros discursos litero-poéticos. 1sso porque, a despeito da
forga normativa de que dispdem, o efetivo cumprimento de importantes
acorddos tem se mostrado sonho cada vez mais distante. As dificuldades de se
garantir enforcement as decisdes se mostram ainda dramaticas quando a
deciséo prescreve obrigacdes a serem cumpridas pelo Poder Publico [...]. Na
hipdtese de transcorrer in albis o mencionado prazo, proponho a este
Plenario que atribua ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), enquanto
nao sobrevier a referida lei complementar, a competéncia para definir
anualmente o montante a ser transferido, na forma do art. 91 do ADCT,
considerando os critérios ali dispostos: as exportacfes para o exterior de
produtos primérios e semielaborados, a relagcdo entre as exportacfes e as
importacGes, os créditos decorrentes de aquisicdes destinadas ao ativo
permanente e a efetiva manutencdo e aproveitamento do crédito do imposto a
que se refere o art. 155, § 2°, X, a. Os critérios sdo exatamente 0s previstos no
caput do art. 91 do ADCT e evidentemente aqui ndo inovo. Ja quanto a
reparticdo entre os diferentes entes federados — estados, Distrito Federal e
inclusive os municipios, no que se refere a parcela prevista no § 1° do art. 91
do ADCT -, proponho que seja feita nas condigBes estabelecidas em
entendimentos firmados no ambito do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ), de modo que a distribuicio de recursos considere o
ICMS desonerado nas exportacfes para o exterior de produtos primarios e
semielaborados e os créditos de ICMS decorrentes de aquisi¢cdes destinadas ao

ativo permanente?®?, (destagues nossos)

Assim, o Relator defendeu a fixacdo de um prazo de 12 (doze) meses para que 0
Congresso Nacional legislasse e, ap6s tal prazo, se ndo editada a lei complementar, que o
Tribunal de Contas da Unido fosse o responsavel pela defini¢do dos valores devidos aos

Estados e Distrito Federal.

160 |bid., p. 29 e 34.
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Conforme ja mencionamos, neste ponto, o julgamento ndo foi unanime,
discordando parcialmente o Ministro Teori Zavascki e a Ministra Carmem Lucia da
delegacéo para o Tribunal de Contas da Unido e, o Ministro Marco Aurélio discordando
de que caberia ao STF fixar um prazo para a correcdo da omisséo legislativa, sob pena de
se interferir no Poder Legislativo.

O receio de invadir a competéncia do outro Poder € um ponto importante, pois
como analisamos em topicos anteriores, apesar de existir um sistema de freios e
contrapesos, seus ditames estdo fixados na prépria Constituicdo da Republica. No caso
em tela, os Ministros que discordaram dos efeitos da decisao, se pautaram na auséncia de
previsdo constitucional para tanto. Neste ponto do julgado, vale destacarmos as palavras
do Ministro Teori Zavascki, que discordou da técnica de decisdo adotada pelo Relator,
nos debates travados durante o julgamento, defendendo que:

Mas, desde logo, estabelecermos uma regra alternativa, substituindo a
decisdo do Parlamento por uma decisdo do Supremo Tribunal Federal,
substituindo a execucédo disso - que seria do Executivo - pelo Tribunal de
Contas, parece-me, com todo respeito, que nés estamos dando um golpe
severo no sistema representativo, no sistema democratico e no préprio
Parlamento. Enfim, eu quero dizer que tenho ddvidas, muitas davidas. Por
isso, estou optando por essa medida, essa solu¢do que espelha um pouco mais

de auto-contencdo do Supremo: julga procedente, reconhece a mora, fixa
um prazo. E, sem prejuizo de uma posterior deliberagao, comunica isso ao

Parlamento. E uma forma de dialogo®®!. (destaques nossos)

Nesse sentido, o eminente Ministro entendeu que o método adotado ofenderia o
sistema representativo e, por decorréncia, o sistema democréatico. Contudo, a posi¢do do
Ministro ndo foi a majoritéria e, prevaleceu a técnica de decisdo apresentada pelo Relator,
com a fixacéo do prazo de 12 (doze) meses para 0 Congresso editar a lei complementar
e, posteriormente, com a permanéncia da omissdo, a atribuicdo ao Tribunal de Contas da
Unido para calcular a cota de repasses de cada um dos interessados.

Por outro lado, analisando os efeitos da decisdo, Afonso, Porto e Correia Neto
defendem que uma:

Decisdo em sentido diverso, sem estipulacdo de prazo para o Congresso
Nacional e de medida substitutiva para o caso de ndo legislar, violaria a funcdo
de guarda da Constituicdo que € propria do Tribunal, conforme artigo 102 da
CF/88, pois correria o risco de ndo ser efetivo ante a omissdo constitucional
evidenciada. [...] Ora, a Unido pode prever a desoneracdo de tributos estaduais,
mas essa competéncia é vinculada a existéncia de compensacéo por intermédio
de repasses obrigatdrios suficientes a manter o equilibrio vertical entre o ente

federal e o estadual e, enquanto essa situacdo nao se concretiza, encontramo-
nos diante de clara violagdo a propria estrutura do Estado brasileiro,

161 1bid.
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circunstancia diante da qual a Corte Suprema ndo poderia agir de forma
retraida. Ao contrario, a Corte Constitucional precisa, dentro dos limites de sua
competéncia, dispor de mecanismos que assegurem o cumprimento de suas

decisOes, sob pena de esvaziar o sentido de sua atividade, especialmente no

que tange as ADOs%?,

Assim, quando o Supremo Tribunal Federal, por sua maioria, adotou os efeitos
ativos na decisdo, na verdade, estava preservando o préprio texto constitucional, pois a
ineficicia das decisdes da Corte retirariam o proprio sentido de se declarar determinada
inconstitucionalidade por omissdo. Nesse passo, 0 entendimento dos referidos autores
corrobora o adotado pelos Ministros no julgamento.

Entretanto, o que importa para a nossa pesquisa, € o fato de o Supremo Tribunal
Federal ter reconhecido a ofensa ao pacto federativo brasileiro, privilegiando o principio
federativo em seu julgamento. Apos anos de reclamacdes dos Estados exportadores,
finalmente uma decisdo detalhou tanto o tema, passando pelas alteragdes legislativas,
pelos repasses e pelo desequilibrio gerado por todos os prejuizos financeiros decorrentes
da desoneracao.

Foi uma decisdo muito importante para o tema das desoneracdes de ICMS nas
exportacdes e, por tal motivo, foi inserida na presente pesquisa. Quando estudamos no
primeiro capitulo, sobre o federalismo como principio e como clausula pétrea, queriamos
preparar o leitor para a ADO n° 25, pois, analisando a decisdo, o que foi levado em
consideracao foi o ndcleo essencial do principio federativo, isto €, a autonomia dos entes
federados. O estudo introdutério do federalismo criou as bases fundamentais para a
compreensdo do presente julgado, pois os Ministros, fizeram o mesmo, analisando 0s
limites impostos pelo principio federativo, previsto pelo Constituinte Original de 1988
como clausula pétrea.

O julgamento se pautou na necessidade de se reestabelecer o pacto original, com
0 sistema cooperativo entre os entes federativos. Os julgadores fixaram a necessidade do
equilibrio entre os entes, isto é, entenderam que 0 novo desenho tributario impactou na
autonomia financeira dos Estados e Distrito Federal (e por consequéncia, 0s Municipios),
desde as desoneracGes promovidas pela Lei Kandir, que se prologaram no tempo e nunca

foram de fato resolvidas. A Emenda Constitucional 42 de 2003, ao incluir a necessidade

162 AFONSO, José Roberto Rodrigues; PORTO, Lais Khaled; CORREIA NETO, Celso. As compensac6es
financeiras da Unido aos Estados e a a¢do direta de inconstitucionalidade por omissdo n° 25. NOMOS:
Revista do Programa de P6s-Graduacao em Direito da UFC, Fortaleza, v.38, n.1, jan./jun., p. 269-289,
2018, p. 269-289, Disponivel em: http://www.repositorio.ufc.br/handle/riufc/36000. Acesso em: 01 nov.
2020.



114

de uma lei complementar para tratar do tema, pretendeu resolveu os impasses em torno
das perdas arrecadatdrias, 0 que nunca aconteceu.
Analisando o julgamento da ADO n° 25, Batista Junior e Soares Marinho,
apresentam as seguintes ponderacoes:
O STF deixou evidenciado que o pacto federativo foi ferido; que a federacdo
foi desequilibrada; que a omissdo do Congresso Nacional foi lesiva ao interesse
dos entes federados e que os Estados, DF e Municipios precisam ser
compensados pelas perdas sofridas. Para restaurar as ofensas patentes ao
principio federativo, o STF deu o prazo de 12 meses ao Poder Legislativo. A
Corte Superior reconheceu que o art. 91 do ADCT fornece os parametros
necessarios e suficientes para que seja calculada a compensacdo devida aos
entes subnacionais, razdo pela qual determinou que, caso ndo fosse elaborada
a lei complementar pelo Congresso Nacional, caberia ao TCU calcular as
compensacOes devidas. Na realidade, ao reverenciar o principio federativo, o

STF prestou verdadeira homenagem a Republica Federativa do Brasil e aos
exatos mandamentos da CRFB*®,

Os autores afirmam que o julgamento reverenciou o nosso principio federativo,
em verdadeiro respeito ao texto constitucional de 1988. De fato, conforme ja mencionado
anteriormente, os julgadores se pautaram no federalismo, em especial em seu nucleo
essencial. Reconheceu-se o desequilibrio federativo com as reformas realizadas no ICMS,
pois tiveram um carater centralizador dos recursos, o que gerou o enfraquecimento dos
entes estaduais e distritais, pois por consequéncia, a autonomia foi ofendida.

Os Ministros do Supremo Tribunal Federal estabeleceram o reequilibrio
federativo e, por tal motivo, a A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo n° 25 é
tdo relevante para o federalismo brasileiro, pois ingressou nos detalhes do tema,
analisando a ideia original da Constituicdo de 1988, as perdas financeiras, a centralizagédo
tributéria, o esvaziamento da autonomia dos entes federados entre outros pontos
relevantes. Ainda, a decisdo representou um avanco pelos seus efeitos, isto é, o0s
julgadores evoluiram no sentido de efetivar os mandamentos constitucionais, evitando-
se, assim, uma perpetuacao do “vazio” constitucional.

Por todos os motivos apresentados, a decisdo é extremamente relevante para o
nosso pais e, além disso, demonstrou o pensamento adotado no caso das desonera¢des
nas exportagdes, tema da nossa pesquisa. Ainda, € muito interessante o fato do STF, pelo
menos no caso em estudo, ter rompido com a tendéncia centralizadora adotada

anteriormente, conforme destacado pela professora Elias de Oliveiral®* que, de forma

163 BATISTA JUNIOR; MARINHO, op. cit., p. 175.
164 OLIVEIRA, op. cit., p. 223-250.
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brilhante, analisou a tendéncia da Corte nos julgamentos. Assim, a decisdo é interessante
também por esta caracteristica, qual seja, da descentralizagdo federal.

Os Ministros reconheceram a necessidade de um federalismo de cooperagao e néo
de um ambiente de disputas entre os entes federados. Nesse ponto, as palavras de Varsano
resumem muito bem a necessidade de se reequilibrar o nosso federalismo. Segundo o
autor:

O processo aqui relatado que possibilitou fazer a Lei Kandir e, posteriormente,
destruir parcialmente o que se construiu é um excelente exemplo de como
praticar e ndo praticar de forma apropriada o federalismo fiscal. Para funcionar
bem, o federalismo fiscal precisa ser praticado de forma harmobnica e
cooperativa. Discordia e conflito afastam a federagdo — e, pior ainda, o Pais
— de um otimo de Pareto. Na melhor das hipéteses, uns ganham e outros
perdem, mas os ganhadores ndo ganham o suficiente para compensar os que

perdem porque o pais como um todo perde; na pior das hipdteses, ndo ha
ganhadores'®®,

E nesse contexto que precisamos entender a importancia do equilibrio federativo,
pois, o sistema funciona de forma efetiva quando ha cooperacdo entre os entes. Os
conflitos, como os travados em torno das perdas financeiras do ICMS, ndo ajudam o pais
de nenhuma forma. O autor tem razdo quando defende que a discérdia entre os entes
afasta a federacdo de uma eficiéncia, pois o desequilibrio ndo se mostra vantajoso para
nenhum dos entes.

Trazendo tal pensamento para o caso das desoneracfes nas exportacdes, podemos
enxergar que os ganhos gerados pelo aumento das exportagdes pode ndo ter compensado
as perdas experimentadas pelos Estados e DF exportadores. A ideia da Lei Kandir ndo se
mostrou eficiente, pois as perdas foram maiores do que 0s ganhos.

Por fim, importante concluir destacando os apontamentos de Afonso, Porto e
Correia Neto, que analisando os efeitos econdmicos da decisédo do Supremo, concluem
dizendo que:

Evidentemente, a decisdo do STF, na ADO 25, nem afasta os demais
dispositivos da Lei Kandir, tampouco afeta as transferéncias anteriormente
realizadas com base na lei. O que estava em questdo era simplesmente uma
omissdo legislativa. O Tribunal reconheceu o estado de inconstitucionalidade
decorrente do descumprimento do dever de legislar previsto no art. 91 do
ADCT. Em outras palavras, sdo vélidas as transferéncias até aqui realizadas,
com base na legislacdo em vigor, e ndo surge para os Estados afetados pela
norma de desoneracdo qualquer sorte de direito a indenizagdo ou compensagao,
sendo aquele que vier a ser estabelecido por meio da lei complementar a ser
editada pelo Congresso Nacional ou, na falta dele, na forma como vier a ser

estabelecida pelo TCU. Dito de outro modo, o que fez a ADO 25 foi reconhecer
0 vazio institucional deixado pelo descumprimento do art. 91 do ADCT,

185 WVARSANO, op. cit., p 42.
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instando o Congresso Nacional a pdr termo a lacuna, fixando os parametros
para a nova transferéncia. Findo o prazo indicado pelo STF, ndo havera mais
que se falar na aplicacdo dos pardmetros previstos na Lei Kandir para fim de
se definir o montante da transferéncia e os critérios de partilha. Afinal, se
pudesse e se fosse para a nova transferéncia obedecer ao mesmo montante, aos
mesmos prazos, as mesmas condicfes e aos mesmos critérios daquela lei, teria
bastado ao STF decidir que sua eficacia supre a auséncia da lei complementar

prevista no caput do art. 91 do ADCT.16¢,

Os argumentos destacados sdo importantes, pois ndo podemos confundir o
julgamento por omisséo da ADO n° 25, com eventual inconstitucionalidade da Lei Kandir
ou da Emenda Constitucional n® 42 de 2003. Na verdade, o objeto da Acéo foi a omisséo
legislativa e, a auséncia de um sistema de repasses efetivos é uma ofensa ao pacto
federativo, por todas as razdes ja mencionadas.

Assim, ndo se pode confundir o julgamento da ADO n° 25 com a
constitucionalidade da Lei Kandir ou da EC n° 42/2003, pois eles ndo foram objeto dos
debates. Figurou como plano de fundo, contudo, o desequilibrio federativo, que ocorre na
medida em gque ndo ha a previsao de um sistema eficaz de repasses financeiros.

Portanto, ap6s o estudo do julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
por Omisséo, podemos concluir que o Supremo Tribunal Federal reconheceu a ofensa ao
principio federativo, por esvaziamento na autonomia dos entes subnacionais e
centralizacdo da politica fiscal, ficando evidente os prejuizos causados pela Unido pelos
repasses insuficientes e pela inversdo do sistema de repasses, com o0 uso demasiado das
contribuicdes, que ndo sdo repartidas com os Estados, Distrito Federal e Municipios.

Assim, conclui-se o referido ponto da pesquisa, com a conclusdo de que o
equilibrio federativo passou a ser restabelecido com a deciséo proferida na ADO n° 25,
pois as desoneragdes de ICMS nas exportagdes representaram sim uma ofensa ao nosso
pacto federativo. Nesse passo, a questdo colocada foi respondida, qual seja, se as
desoneracdes ofendiam ou ndo o equilibrio federativo. Para a nossa Suprema Corte, sim.

Nesse ponto, apds a conclusdo de que houve sim um desequilibrio federativo,
antes de encerrarmos o presente estudo, vale a pena destacarmos a situagéo atual do tema,
isto e, saber se a lei complementar foi editada em 12 (doze) meses ou se 0 Tribunal de
Contas da Unido passou a definir os critérios e valores dos repasses compensatorios.
Compreender o cenario recente ajudara no esgotamento do tema, pois sera possivel saber
se o reequilibrio foi efetivado ou ndo em nosso pais. Assim, vamos ao estudo do cenario

atual dos repasses compensatorios.

166 AFONSO, op. cit., 2018.
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3.3 O cenario atual apés o julgamento da ADO n° 25

Conforme analisado no topico anterior, na decisdo proferida no julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo n° 25, restou estabelecido o prazo de
12 (doze) meses para a edicao da lei complementar prevista no artigo 91, do ADCT, pelo
Congresso Nacional. Na auséncia dela no prazo fixado, ficou previsto que o Tribunal de
Contas da Unido seria o responsavel pela defini¢do dos critérios e valores dos repasses.

Contudo, temos que esclarecer que nem uma coisa, nem outra aconteceu. E isso
mesmo. A lei complementar ndo foi editada em 12 (doze) meses. Na verdade, néo foi
editada até hoje. Ainda, o Tribunal de Contas também ndao definiu os critérios.

Mas isso ndo significa que os efeitos da decisdo ndo foram concretizados. Em
outras palavras, os efeitos originais ndo se concretizaram, mas o tema avangou, conforme
iremos demonstrar em linhas seguintes.

No dia 07 de novembro de 2017, por meio de uma peticdo avulsa apresentada na
ADO n° 25, a Uni&o pediu a prorrogagéo do prazo de 12 (doze) meses. O pedido foi no
sentido de se prorrogar a edicdo da lei complementar por mais 24 (vinte e quatro) meses,
0 que ndo foi aceito pelo Ministro Gilmar Mendes.

Entretanto, o eminente Ministro acatou parcialmente o pedido e concedeu a
prorrogacdo por mais 12 (doze) meses, na Questdo de Ordem na Acgdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo n° 25. As razdes da decisao foram as seguintes:

E induvidoso que o processo ja transitou em julgado, porém, considerando os
fatos supervenientes e desconhecidos a época do julgamento, obstativos do
cumprimento do prazo inicialmente fixado em doze meses, considero que nao
ha impedimento para analisar a possibilidade de prorrogacéo do prazo fixado
naquele julgamento pelos motivos que passo a expor. Registre-se que, em
cumprimento a nossa decisdo, 0 Congresso Nacional instituiu a Comisséo
Mista Especial sobre a Lei Kandir-2017. Ao final dos trabalhos, a citada
comissao apresentou o Parecer CN 1, de 2018, que subsidiou a formalizacdo
do PLC 511/2018, o qual se encontra em tramitacdo no Congresso Nacional,
com votagao aprazada para margo deste ano [...]. Ou seja, a inertia deliberandi
ndo se faz mais presente, a0 menos totalmente. O fato é que o debate acabou
misturado com a crise fiscal que assola o Estado brasileiro e, por consequéncia,
com o préprio pacto federativo, além de estar interligado com a reforma
tributaria (ha quem proponha a revogagdo do subsidio a exportacao,
restaurando a tributacdo estadual), de forma que néo foi possivel construir-se
consenso entre os Entes subnacionais (credores) e a Unido (devedora) sobre o
tema. O Presidente da Camara dos Deputados afirmou, em 8.8.2018, que, para
a proposta ser submetida a votacao, faltaria a indicacdo de qual seria a origem
dos recursos para fazer frente a obrigacao de repasse de R$ 39 bilhdes anuais
[...]. Além disso, a persistente omissdo dos Entes estaduais em cumprirem o
comando do § 4° do art. 91 do ADCT impossibilita, a0 menos no curto prazo,
a viabilidade de o TCU realizar os calculos de acordo com o caput do art. 91
do ADCT e, nos exatos termos do que fora determinado por esta Corte no
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julgamento de mérito deste feito, constatacdo que corresponde a alteragdo
fatica imanente a subsunc&o ao inciso I do art. 505 do CPC?%7,

Levando em conta alguns fatos supervenientes a decisdo da ADO n° 25, o Ministro
Gilmar Mendes entendeu por bem a concessdo da prorrogacdo do prazo por mais 12
(doze) meses. A crise fiscal vivida pelo Brasil foi um dos motivos que levaram ao
convencimento do Ministro. Além disso, os Estados ndo forneceram as informacdes
necessarias para 0 TCU suprir a omissdo legislativa. Os fatos ndo cooperaram para a
manutencdo da deciséo original.

Um dos fatores que foram levados em consideragéo na prorrogacéo foi o fato de
ndo estar mais havendo uma inércia do Congresso Nacional, isto &, foi instituida uma
comissdo especifica para tratar do tema e, ao final, foi apresentado um projeto de lei, 0
PLC n° 511 de 2018. Na verdade, a decisdo da Corte na ADO n° 25, que aplicou a
Constituicdo, gerou um impulso para o dialogo entre os entes federativos sobre o tema
dos repasses. Inclusive, conforme se analisard, tal aproximagdo gerou um acordo de
compensacao entre os entes, no ano de 2020.

Assim, o prazo foi prorrogado por mais 12 (doze) meses, pelas razbes acima
expostas. Entretanto, o importante para a presente pesquisa é o referido acordo celebrado
entre os entes federados. Nesse contexto, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, no dia
20 de maio de 2020, homologou um acordo firmado entre os estados, o Distrito Federal
e a Unido para regulamentar a compensacao de perdas de arrecadacdo em decorréncia da
desoneracdo das exportacdes do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos
(ICMS).

O termo do acordo foi firmado na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao n° 25 e nele, restou estabelecido que a Unido repassara aos entes federados, pelo
menos, R$ 65 (sessenta e cinco) bilhdes de reais, entre os anos de 2020 e 2037.

O acordo foi homologado em outra Questdo de Ordem na ADO n° 25 e 0 Ministro
Gilmar Mendes abriu seu voto ressaltando os seguintes fundamentos:

Presidente, considero essa questdo de ordem de extrema urgéncia e
importéancia para o Federalismo brasileiro, ndo sé pela densidade apta a
abalar o pacto federativo mas também em decorréncia da instabilidade

politico-juridica que o tema suscita ha mais de duas décadas, com posicbes
antagdnicas, e principalmente pelo fato de que houve acordo transacionado no

167 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questdo de Ordem na Acéo Direta de Inconstitucionalidade
por Omissdo n° 25. Relator: Ministro Gilmar Mendes. p. 8-13. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADO25Q0OVotoMGM3.pdf. Acesso em: 10
out. 2020.
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admbito desta Corte, cujos termos e deliberaces merecem debates no
Congresso Nacional, ap6s homologagao do Plenario'®, (destaques nossos)

Conforme se denota das palavras do Ministro, a questdo representava extrema
importancia para o pacto federativo brasileiro e seria uma saida para colocar um ponto
final na discussdo travada pelos entes ha tantos anos. Na verdade, Gilmar Mendes
trabalhou muito para a celebragéo do acordo, pois percebeu que o tema ndo avangava de
forma efetiva no Congresso Nacional. Vale destacarmos suas palavras, registradas na

Questdo de Ordem que homologou o acordo:

Ultrapassada mais de metade do prazo prorrogado sem que tenha
ocorrido qualquer avanco significativo no campo legislativo-politico,
compreendi como necesséria a realizacdo de audiéncia para pensarmos
coletivamente e, quem sabe, equalizarmos os interesses envolvidos. Todos
os atores do pacto federativo foram chamados para tentarem solucionar o
impasse que se prolongava desde a instituicdlo da Lei Kandir (Lei
Complementar 87, de 13 de setembro de 1996), com algumas atuagdes
pontuais produzidas pelas Leis Complementares 102/2000 e 115/2002, bem
ainda pela Emenda Constitucional 42/2003. Conclamei que todos os entes
federativos, na linha do pensamento do possivel, dissipassem-se de suas
certezas absolutas, interesses estratificados e compreendessem aquela
oportunidade sob o olhar do federalismo cooperativo, no afd de diminuir
as tensdes/diferencas e aproximar as convergéncias, chegando a bom
termo conciliatério. [...] Gracas ao esforco de todos os participantes da
Comissao Especial, atuante no @mbito do STF, conseguimos empreender um
modelo de aproximagéo, de negociacdo e de resolugdo do conflito que
perdurava ha mais de 20 (vinte) anos, entre as esferas federal, estadual e
distrital. A Federagdo brasileira sai fortalecida e passa a ter 6timo exemplo de
cooperacao institucional entre seus Entes integrantes, independentemente da
coloracgio e das vertentes politico-partidarias®®. (destaques nossos)

Pela iniciativa do eminente Ministro, 0s entes interessados chegaram a um
consenso quanto aos valores e forma de pagamento, isto €, um acordo foi construido para
finalmente se encerrar um impasse de mais de 20 (vinte) anos. O interessante do acordo
é que ele foi celebrado com a participacdo dos entes, ou seja, a vontade de cada um deles
foi levada em consideracdo pela Uniéo.

Pela importancia historica do acordo, como o simbolo do reestabelecimento do
equilibrio federativo, a presente pesquisa tomou a liberdade de apresentar na integra, 0s
seus termos. Assim, conforme a minuta anexada nos autos da ADO n° 25, homologada
pelo Relator Gilmar Mendes, a Unido e os entes federativos interessados firmaram os
seguintes termos:

Termos do Acordo nos Autos da ADO 25. Os representantes da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal acordam o que se segue:

168 [bid., p. 2.
169 |bid., p. 13 e 23.
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CONSIDERANDO o acérdao proferido nos autos da presente Acédo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo n°® 25 — ADO 25, no qual esse Supremo
Tribunal Federal reconheceu a omissdo legislativa quanto a edicdo da lei
complementar prevista no art. 91 do Ato de Disposi¢Ges Constitucionais
Transitérias — ADCT; CONSIDERANDO que o Supremo Tribunal Federal
ndo reconheceu o direito a eventual indenizacdo pretérita aos Estados e ao
Distrito Federal, em face dos repasses ja realizados pela Unido, mas téo-
somente a citada omissdo inconstitucional, nos termos do que decidido na
Acdo Civel Originaria n® 1044, julgada na mesma sessdo da citada acao direta,
bem como nos termos da Acdo Civel Originarian® 779 e Acdo Civel Originaria
n® 792; CONSIDERANDO a instauracdo de Comissdo Especial, visando a
apresentar proposta de solucéo do impasse na presente Ac¢do Direta, bem como
o0 que discutido e acordado pelos representantes da Unido e dos Estados e do
Distrito Federal nas reunibes de conciliacdo ocorridas no &mbito desse
Supremo Tribunal Federal; CONSIDERANDO que, em conformidade com o
que discutido nas audiéncias de conciliacdo, o Poder Executivo Federal propds
ao Congresso Nacional um conjunto de medidas de alteracdo dos marcos
constitucional e legal voltado, entre outros pontos relevantes, a defini¢do de
uma nova ordem fiscal e federativa calcada na sustentabilidade e no
fortalecimento de todos os entes da Federacdo; CONSIDERANDO que, como
uma das medidas de fortalecimento da Federacéo, foi promulgada a Emenda
Constitucional n® 102, de 26 de setembro de 2019, que permitiu a transferéncia
a Estados, Distrito Federal e Municipios de parte dos valores arrecadados com
os leildes dos volumes excedentes ao limite a que se refere 0 § 2° do art. 1° da
Lein®12.276, de 30 de junho de 2010; CONSIDERANDO que, também como
uma das medidas de fortalecimento da Federacdo, foi editada a Lei n® 13.885,
de 17 de outubro de 2019, que estabeleceu critérios de distribui¢do, em
conformidade com o pleito dos entes subnacionais, de parte dos valores
arrecadados com os bonus dos leildes dos volumes excedentes ao limite a que
se refere 0 82° do art. 1° da Lei n® 12.276, de 30 de junho de 2010, para todos
os entes da federacdo; CONSIDERANDO que o Congresso Nacional é
instituicdo politica independente que exerce o Poder Legislativo no
ordenamento brasileiro, a quem compete o tramite e a aprovacéo de Proposta
de Emenda Constitucional — PEC e de outras medidas legislativas referidas no
presente acordo; CONSIDERANDO que os termos do presente acordo
refletem uma conjuntura politico-juridica especifica, de modo que eventual
modificacdo da matriz constitucional-tributaria ndo influenciara o
cumprimento do presente acordo; CONSIDERANDO que a Unido, por
intermédio do Poder Executivo, colaborou na elaboracdo da minuta de
Proposta de Emenda Constitucional protocolada pela Lideranca do Governo
no Senado Federal, em 5 de novembro de 2019, a qual recebeu o nimero 188,
cujo art. 2° propde a inclusdo de um § 3° ao art. 20, e que tal dispositivo
possibilita o repasse de percentual da receita da Unido a que se refere 0 § 1° do
art. 20 da Constituicdo a todos os demais entes federativos. CLAUSULA
PRIMEIRA. Os Estados da Federacdo e o Distrito Federal, representados
pelos Governadores ou por seus legitimos representantes, nos autos da
ADO 25, em tramite no Supremo Tribunal Federal, manifestam expressa
concordéncia com o repasse, pela Unido, da ordem de R$
58.000.000.000,00 (cinquenta e oito bilhdes de reais), no periodo de 2020 a
2037, nos termos da medida legislativa prevista no item 4.3 ou no item 4.4;
acrescido do montante de (i) R$ 3.600.000.000,00 (trés bilhGes e seiscentos
milhdes de reais), sendo R$ 1.200.000.000,00 (um bilhdo e duzentos
milhdes de reais), nos trés anos subsequentes a aprovacdo da
regulamentacéo da proposta de reforma constitucional que visa repassar
mais recursos, da Unido aos demais Entes Federativos, de parte da receita
proveniente do disposto no art. 20 da Constituicio Federal, nos termos do
item 4.2; e (ii) R$ 4.000.000.000,00 (quatro bilhdes de reais), da receita a
ser obtida a titulo de bénus de assinatura com os leildes dos Blocos de
Atapu e Sépia, previstos para o ano de 2020, consoante detalhado no item
4.5. PARAGRAFO UNICO. Os anos de inicio e término dos periodos de
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repasse previstos na Clausula Primeira, bem como nas demais clausulas do
presente Acordo, serdo automaticamente postergados para 0 exercicio
financeiro no qual a respectiva medida legislativa seja devidamente
promulgada. CLAUSULA SEGUNDA. Com o presente Acordo, todos 0s
Estados-Membros e o Distrito Federal reconhecem a quitacéo de valores
porventura devidos, vencidos e vincendos, incluida a parcela de seus
Municipios, decorrentes do disposto no art. 91 do ADCT. PARAGRAFO
UNICO. N&o serdo devidos honorarios advocaticios nas ac¢des judiciais que
forem extintas em decorréncia do presente Acordo. CLAUSULA TERCEIRA.
Uma vez promulgada a proposta legislativa que crie a obrigacao de repassar 0s
recursos previstos na clausula primeira, a Unido devera incluir, anualmente,
em suas leis orgamentérias, a quantia necessaria a realizacdo da despesa.
CLAUSULA QUARTA. A Unido declara, por intermédio do Poder
Executivo, que: 4.1. Envidara esforcos para a promulgacéo da PEC n° 188,
de 2019, nos termos em que apresentada ao Congresso Nacional,
especialmente, em relagdo a aprovagdo da proposta nela constante de
alteracédo do art. 20 da Constituicdo e de revogacgéo do art. 91 de seu Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias e dos arts. 46 a 60 da Lei n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010; 4.2. No caso de a PEC n° 188, de 2019,
ser aprovada com a respectiva revogacdo do art. 91 do ADCT e com a
introducdo do § 3° no art. 20 da Constituicdo Federal, a Uni&o
encaminhara, em até sessenta dias contados da promulgacgéo da respectiva
emenda constitucional, projeto de medida legislativa que disciplinara a
transferéncia de recursos prevista no citado art. 20, § 3°, da Constituicdo
Federal. Além das condicdes e vedacgdes previstas nos §8 3° e 4° do referido
artigo constitucional, o projeto de medida legislativa estabelecerd os
seguintes critérios de reparticio da citada transferéncia de recursos: I. de
2020 a 2022, serao distribuidos R$ 5.200.000.000,00 (cinco bilhdes e
duzentos milhdes de reais) anuais; Il. de 2023 a 2030, serdo distribuidos
R$ 4.000.000.000,00 (quatro bilhdes de reais) anuais; I11. a partir de 2031
até 2037, o montante de que trata o subitem Il sera reduzido
progressivamente em R$ 500.000.000,00 (quinhentos milhdes de reais) a
cada ano, até o pagamento da ultima parcela, de R$ 500.000.000,00
(quinhentos milhdes de reais), em 2037; IV. as parcelas pertencentes a
cada Estado, incluidas as parcelas de seus Municipios, previstas nos
subitens 1, Il e Il deste item, serdo proporcionais aos coeficientes
individuais de participacdo previstos no anexo do presente acordo, e do
Protocolo ICMS Confaz 69, de 4 de julho de 2008, ou outro documento
gue os substituam, na proporcao de 50% (cinquenta por cento) cada; V.
do montante referente a transferéncia temporaria que cabe a cada Estado,
a Unido entregara, diretamente, 75% (setenta e cinco por cento) ao
proprio Estado e 25% (vinte e cinco por cento) aos seus Municipios,
distribuidos segundo os mesmos critérios de rateio aplicados as parcelas
de receita que Ihes cabem do ICMS; VI. a quantia porventura excedente
e, a partir de 2037, integral, prevista na medida legislativa referida neste
item 4.2 sera distribuida aos Estados e ao Distrito Federal e Municipios
em conformidade com os demais critérios e condicGes estabelecidos na
medida legislativa; VII. caso a PEC n° 188, de 2019, tenha sido
promulgada sem a revogacéo dos arts. 46 a 60 da Lei n° 12.351, de 22 de
dezembro de 2010, prevista no art. 8°, Xl1, da citada proposta de emenda
constitucional, tal revogacdo deverd constar no projeto de medida
legislativa descrito neste item; VIII. a medida legislativa prevista neste
item ndo podera ser aplicada de forma cumulativa com a lei
complementar prevista no item 4.3; IX. caso a presente medida legislativa
venha a ser promulgada ap6s a vigéncia da lei complementar prevista no
item 4.3, deverao ser devidamente compensadas as parcelas ja repassadas
pela Unido. 4.3. Enquanto ndo promulgada a PEC n° 188, de 2019, com o
intuito de suprir a comissdo inconstitucional reconhecida nos autos da
ADO n° 25, a Unido encaminharg, em até sessenta dias contados da
homologacdo do presente acordo, projeto de lei complementar que,
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simultaneamente, reconhecerd a implementacdo da regra de cessacao
referida no § 2° do art. 91 do ADCT e criara nova transferéncia
temporéria, a qual observara os seguintes critérios: 1. de 2020 a 2030,
serdo distribuidos R$ 4.000.000.000,00 (quatro bilhdes de reais) anuais; I1.
a partir de 2031 até 2037, o montante de que trata o subitem | sera
reduzido progressivamente em R$ 500.000.000,00 (quinhentos milhdes de
reais) a cada ano, até o pagamento da Ultima parcela, de R$ 500.000.000,00
(quinhentos milhdes de reais), em 2037; Ill. do montante referente a
transferéncia temporaria que cabe a cada Estado, a Unido entregard,
diretamente, 75% (setenta e cinco por cento) ao proprio Estado e 25%
(vinte e cinco por cento) aos seus Municipios, distribuidos segundo os
mesmos critérios de rateio aplicados as parcelas de receita que lhes cabem
do ICMS; IV. no exercicio em que a Lei Complementar de que trata este
item 4.3 for aprovada, os valores mensais serdo entregues aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios em parcelas iguais, tantos quantos forem
0s meses entre a data de publicacao e o final do respectivo exercicio; V.
caso a medida legislativa prevista no item 4.2 do presente acordo ja tenha
sido promulgada, o Presidente da Republica podera requerer a retirada
do Projeto de Lei Complementar previsto neste item; VI. para
distribuicéo das parcelas pertencentes a cada Estado, incluidas as parcelas
de seus Municipios, previstas nos subitens I e 11, deste item, serd observado
o disposto na clausula quarta, item 4.2, subitem IV deste termo de acordo.
VII. a lei complementar de que trata este item contera previsdo expressa
de perda de sua eficécia caso editada a medida legislativa prevista no item
4.2 do presente acordo. 4.4. No caso de a PEC n° 188, de 2019, ser
aprovada sem a revogacao do art. 91 do ADCT, mas com a introducéo do
§ 3° no art. 20 da Constituicdo Federal, a Unido encaminhard, em até
sessenta dias contados da sua promulgacéo, projeto de lei complementar
gue, simultaneamente, reconhecera a implementacéo da regra de cessacao
referida no § 2° do art. 91 do ADCT, e disciplinara a transferéncia de
recursos prevista no citado art. 20, § 3°, da Constitui¢io Federal. Além das
condi¢bes e vedagBes previstas nos 88 3° e 4° do referido artigo
constitucional, o projeto de lei complementar estabelecerd os seguintes
critérios de reparticao da citada transferéncia de recursos: 1. de 2020 a
2030, serdo distribuidos R$ 4.000.000.000,00 (quatro bilhGes de reais)
anuais; Il. a partir de 2031 até 2037, o montante de que trata o subitem |
sera reduzido progressivamente em R$ 500.000.000,00 (quinhentos
milhdes de reais) a cada ano, até o pagamento da Ultima parcela, de R$
500.000.000,00 (quinhentos milhdes de reais), em 2037; 111. do montante
referente a transferéncia temporaria que cabe a cada Estado, a Unido
entregara, diretamente, 75% (setenta e cinco por cento) ao proprio Estado
e 25% (vinte e cinco por cento) aos seus Municipios, distribuidos segundo
0s mesmos critérios de rateio aplicados as parcelas de receita que lhes
cabem do ICMS; IV. no exercicio em que a Lei Complementar de que
trata este item for aprovada, os valores mensais serdo entregues aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios em parcelas iguais, tantos
guantos forem os meses entre a data de publicacédo e o final do respectivo
exercicio. V. para distribuicdo das parcelas pertencentes a cada Estado,
incluidas as parcelas de seus Municipios, previstas nos subitens I e 11, deste
item, ser& observado o disposto na clausula quarta, item 4.2, subitem 1V
deste termo de acordo; VI. a quantia porventura excedente e, a partir de
2037, integral, prevista na medida legislativa referida neste item 4.2, sera
distribuida aos Estados e ao Distrito Federal e Municipios em
conformidade com os demais critérios e condicOes estabelecidos na
medida legislativa; VII. caso esteja vigente a lei complementar prevista no
item 4.3 do presente acordo, o projeto de lei complementar de que trata
este item conterd previsdo expressa de sua revogacdo, bem como da
compensacdo das parcelas ja repassadas pela Unido; VIII. a lei
complementar descrita neste item ndo poderd ser aplicada de forma
cumulativa com a aquela prevista no item 4.3; IX. caso a PEC n° 188, de



123

2019, tenha sido promulgada sem a revogacdo dos arts. 46 a 60 da Lei n°
12.351, de 22 de dezembro de 2010, prevista no art. 8°, Xll, da citada
proposta de emenda constitucional, tal revogacdo devera constar no
projeto de lei complementar descrito neste item. 4.5. Independentemente
das medidas referidas nos itens anteriores, a Unido envidara esforgos para
a realizacgdo dos leildes dos Blocos de Atapu e Sépia e encaminhara projeto
de medida legislativa alterando a Lei n° 13.885, de 2019, para prever a
distribuicéo adicional de R$ 4.000.000.000,00 (quatro bilhdes de reais) a
serem descontados da parcela da Uni&o referente a receita a ser obtida a
titulo de bénus de assinatura com os leildes, e distribuidos segundo os
coeficientes individuais de participacédo previstos no anexo do presente
acordo, e do Protocolo ICMS Confaz 69, de 4 de julho de 2008, ou outro
documento que os substituam, na proporcdo de 50% (cinquenta por
cento) cada. 4.5.1. Do montante referente a distribuicdo de que trata o
item 4.5, a Unido entregara, diretamente, 75% (setenta e cinco por cento)
ao proprio Estado e 25% (vinte e cinco por cento) aos seus Municipios,
distribuidos segundo os mesmos critérios de rateio aplicados as parcelas
de receita que lhes cabem do ICMS. 4.5.2. Enquanto ndo realizados ou
frustrados os leildes dos Blocos de Atapu e Sépia, a Unido fica desobrigada
do repasse de R$ 4.000.000.000,00 (quatro bilhdes de reais), o qual
somente ocorrera no exercicio financeiro em que a receita com o bénus de
assinatura efetivamente ingressar nos cofres da Unido. 4.5.3. Caso o leildo
de cada bloco ocorra em exercicios distintos, o repasse de R$
4.000.000.000,00 (quatro bilhdes de reais) sera dividido nos dois periodos
respectivos em que a receita com o bénus de assinatura efetivamente
ingressar nos cofres da Unido, em duas partes iguais de R$
2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais). CLAUSULA QUINTA. Este acordo
sera utilizado como um dos fundamentos da justificativa dos projetos das
medidas legislativas referidas na Clausula Quarta, a serem encaminhados ao
Congresso Nacional. CLAUSULA SEXTA. Os Estados e o Distrito Federal
reconhecem que, no que se refere a alegada parcela devida em decorréncia do
art. 91 do ADCT para o exercicio financeiro de 2019, tal obrigacdo é
considerada cumprida pela Unido com a realizacdo da transferéncia prevista
no item 4.5. PARAGRAFO UNICO. A quitacdo da parcela devida em
decorréncia do art. 91 do ADCT para o exercicio financeiro de 2019 e o
cumprimento desta clausula especifica do acordo independem da eventual
aprovacao de quaisquer das medidas legislativas previstas nos itens 4.2, 4.3 e
4.4. CLAUSULA SETIMA. A nao aprovacio de nenhuma das propostas
legislativas previstas nos itens 4.2, 4.3 e 4.4 da Clausula Quarta constitui-
se em clausula resolutiva do presente acordo, a excecdo do item 4.5 da
Clausula Quarta e da Clausula Sexta. PARAGRAFO UNICO. A nio
aprovacdo da proposta legislativa prevista no item 4.5 constitui-se em clausula
resolutiva da Clausula Sexta do presente acordo. CLAUSULA OITAVA.
Persistindo a mora legislativa, o Supremo Tribunal Federal podera ser
novamente instado a se manifestar nos autos da ADO 25, diante do
descumprimento do prazo e das condigdes fixadas no julgamento de
mérito da referida acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo.
CLAUSULA NONA. Qualquer duvida acerca da interpretacdo das clausulas
contidas neste acordo serd dirimida pelo Supremo Tribunal Federal, por se
tratar de conflito federativo (art. 102, I, ‘f*, da CF)*"°. (destagques nossos)

Iremos usar as palavras do Relator Gilmar Mendes para resumir os termos do

acordo. Segundo ele:

170 |bid., p. 13-22.
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Ha trés cenarios fatico-juridicos de previsibilidade: aprovacdo da PEC
188/2019, encaminhada pelo Governo Federal, com revogagdo do art. 91 do
ADCT; aprovacdo da citada PEC sem a revogacdo do art. 91 do ADCT; e
situagdo durante a tramitacdo da PEC no Congresso Nacional (item 4.3 da
clausula quarta). Prevé-se que a parcela constitucionalmente devida aos
Municipios (25%) estd reservada e que “ndo serdo devidos honorarios
advocaticios nas aces judiciais que forem extintas em decorréncia do presente
acordo” — foram poupados milhdes de reais dos eréarios federal e estaduais nas
demandas indenizatérias comuns que discutem o tema —, além de clausula
resolutdria e eleicdo de foro para dirimir eventuais entraves que surjam na sua
interpretagdo. Considero que todos os interesses juridicos estdo equacionados
e bem representados neste acordo inédito no &mbito federativo, que pde termo
a discussdo politico-juridica que perdura desde o advento da Lei

Complementar 87/1996 (Lei Kandir)™.

Em relagdo a PEC n° 188, ela esté atualmente em tramitacdo no Senado Federal e
é conhecida como a PEC do Pacto Federativo, pois apresenta:
Medidas de ajuste fiscal aplicaveis ao custeio da méaquina publica; modifica a
estrutura do orcamento federal; estende a proibicao de vinculagdo de receitas
de impostos a qualquer espécie de receitas publicas, ressalvadas as hipbteses
que estabelece; permite a redugdo temporaria da jornada de trabalho de
servidores publicos como medida para reduzir despesas com pessoal; propde
mecanismos de estabilizagdo e ajuste fiscal quando as operagdes de créditos
excederem as despesas de capital, as despesas correntes superarem noventa e
cinco por cento das receitas correntes ou a realizacdo de receitas e despesas

puder ndo comportar o cumprimento das metas fiscais do ente; e cria 0
Conselho Fiscal da Republical?.

Como se denota das areas de reformas da PEC n° 188, se aprovadas, serdo
profundas alteracbes no nosso federalismo fiscal, alinhando-se a0 um modelo mais
cooperativo de federalismo. Assim, a PEC do Pacto Federativo se apresenta como a
efetivacdo do reequilibrio dos entes federativos, indo ao encontro do que defendemos
desde o inicio da pesquisa, de que havia ofensa ao principio federativo, pois as reformas
realizadas no ambito da Lei Kandir prejudicaram em demasia os Estados e Distrito
Federal.

E interessante analisar o efeito que a decisdo proferida na ADO n° 25 gerou no
nosso pais, pois por meio dela, houve uma aproximacdo dos entes federados e a

celebracdo de um acordo, objetivando-se o reequilibrio federativo.

171 |bid., p. 22-23.

172 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituicdo n° 188, de 2019. (PEC do Pacto
Federativo). Altera arts. 6°, 18, 20, 29-A, 37, 39, 48, 62, 68, 71, 74, 84, 163, 165, 166, 167, 168, 169, 184,
198, 208, 212, 213 e 239 da Constituicdo Federal e os arts. 35, 107,109 e 111do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias; acrescenta a Constituicdo Federal os arts. 135-A, 163-A, 164-A, 167-A, 167-
B, 168-A e 245-A; acrescenta ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias os arts. 91-A, 115, 116
e 117; revoga dispositivos constitucionais e legais e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/139704. Acesso em 06 nov. 2020.
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Os efeitos originarios da decisdo ndo se confirmaram, contudo, outros surgiram,
como a homologacéo do acordo dos entes federativos. Assim, de um jeito ou de outro, 0
tema passou a ser analisado com mais atencdo e, aparentemente, sera resolvido em
definitivo pelo Congresso Nacional.

Assim, o importante é deixarmos registrado que o tema esta recebendo outro
tratamento atualmente em nosso pais, pois o reconhecimento da ofensa ao pacto
federativo pelo STF forcou uma mudanca de postura de todos os envolvidos,
principalmente do Congresso Nacional.

Portanto, para o objetivo da presente pesquisa, as informacdes apresentadas sao
suficientes, ndo sendo necessario o estudo detalhado da PEC n° 188 de 2019. O que deve
ficar registrado € a mudanca de postura institucional e a busca pelo reequilibrio

federativo.
3.4  Consideracdes finais

Conforme destacado nos tdpicos anteriores, o Supremo Tribunal Federal, ao
analisar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo n° 25, buscou reestabelecer
o0 pacto federativo, isto &, reconheceu haver um desequilibrio entre a Unido e os outros
entes federativos, em razdo do esvaziamento da autonomia financeira deles.

A decisao da nossa Corte Constitucional se pautou no principio federal, desenhado
originalmente em 1988. A mutacdo constitucional é algo esperado, contudo, limites
precisam ser respeitados. Apesar dos argumentos de que a desoneracao nas exportacoes
representaria a modernizacdo do sistema tributario brasileiro e que tais avancos seriam
permitidos, ndo podemos deixar de lado a importancia de se preservar o nlcleo essencial
do referido principio. Exatamente isso foi feito pelo STF, pois a autonomia financeira dos
entes é essencial, ou seja, faz parte do nucleo essencial do federalismo e ndo deve sofrer
ofensas ou alteracdes.

A autonomia financeira € uma das mais importantes em uma federacdo, pois
garante o exercicio de outras. Na verdade, Paul Peterson!’3, em seu livro The Price of
Federalism fez um estudo detalhado sobre os impactos financeiros do federalismo e, entre
uma das caracteristicas que identificou, podemos destacar a importancia de cada nivel do
governo ter condi¢Ges de obter seus prdprios recursos por meio de tributagéo eficiente,

sob pena de ndo serem independentes. Segundo o autor, se 0s entes federados ndo tiverem

173 PETERSON, Paul E. The Price of Federalism. Washington, DC: The Brookings Institution, 1995.
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meios e autonomia para arrecadarem seus proprios recursos, a propria independéncia
estard comprometida. Trazendo o estudo para 0 nosso pais, podemos enxergar que as
desoneracgdes nas exportagdes causaram o mesmo efeito, isto é, reduziram, em ultima
analise, a propria independéncia dos entes federados.

O Supremo Tribunal Federal foi sensivel aos efeitos financeiros das reformas
promovidas pela Unido e, de forma correta decidiu pelo reequilibrio federativo,
privilegiando a descentralizacéo.

Assim, a decisdo da nossa Corte abriu caminho para a retomada do pacto
federativo e, de fato, gerou efeitos positivos, como a celebracdo do acordo para a
compensagado das perdas financeiras e a tramitacdo da PEC n° 188, a conhecida PEC do
Pacto Federativo. O tema ainda néo esta encerrado e merece ser acompanhado de perto
nos préximos anos, pois é extremamente relevante para o federalismo brasileiro.

Portanto, a autonomia dos entes federados, nucleo essencial do nosso federalismo
foi preservada pelo STF e, as compensagdes devem ser efetivadas, para que o0s entes
recuperem sua independéncia e o pais seja fortalecido como um todo, pois do contrario,

todos terdo fracassos em seus objetivos constitucionais.
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CONCLUSAO

Esta dissertacdo buscou analisar o pacto federativo sob o viés do federalismo
fiscal, destacando para o estudo as desoneracdes de ICMS nas exportacdes. O referido
recorte temético foi realizado olhando-se para o ponto do desequilibrio federativo, fruto
do aparente esvaziamento da autonomia financeira dos entes federativos. Levando-se tal
situacdo em consideracdo, a pesquisa buscou responder se de fato as alteracdes
promovidas pela Unido fortaleceram esse cenério de desequilibrio ou, se por outro lado,
0s repasses compensatorios previstos pelas diversas alteracdes legislativas preservaram a
autonomia dos entes federados.

O tema das desoneragdes nas exportacdes € objeto de debates ha mais de vinte
anos, desde a aprovacgédo da Lei Complementar n°® 87 de 1996, a conhecida Lei Kandir,
que ampliou o rol das desoneragdes e estabeleceu um sistema de repasses compensatorios.
Apesar de ter sido aprovada com a participacdo dos governadores, desde o inicio, ndo se
mostrou suficiente para atender as necessidades deles, gerando a cada ano mais
reclamacdes de perdas financeiras.

Na verdade, como a pesquisa demonstrou, 0s governadores nao tiveram op¢ao a
época e pelo contexto em que estavam inseridos, foram quase que obrigados a
concordarem com a aprovacdo da Lei Kandir. Os Estados estavam passando por um
periodo conturbado, sem expressivo poder politico e muito menos financeiro.

Nesse sentido, o Presidente da Republica a época, Fernando Henrique Cardoso,
se aproveitou das barganhas politicas com os governadores, o que acabou refletindo em
apoio em suas reformas federativas, em especial na area fiscal. As barganhas foram
facilitadas pela situacao financeira dos Estados, que estavam endividados e comegaram a
aceitar as propostas do governo federal, com a negociacao das suas dividas como a moeda
de troca.

Assim, o cenario de endividamento dos Estados contribuiu muito para a aprovacao
de uma lei como a Kandir, que inverteu a ordem original das arrecadacdes tributarias,
prejudicando os Estados em sua autonomia financeira. Na verdade, em meados dos anos
90, o Brasil vivia uma situacao de forte desequilibrio nas contas publicas, especialmente
entre os Estados, fruto até mesmo do aumento de despesas publicas, tendo em vista o
maior numero de obrigacdes fixadas pela propria Constituicdo de 1988. Os Estados

estavam com dificuldades em suprir os gatos nas areas de infraestrutura e social e, dada
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a urgéncia de novos investimentos e de negociacdo de dividas, 0os governadores se
sujeitaram as iniciativas da Unido.

Por essas e outras razdes, o ajuste fiscal proposto pela Unido seria uma saida para
a instabilidade fiscal dos anos 90. A Lei Kandir foi aprovada neste contexto, dos Estados
endividados e dependentes de novos recursos. A Unido, como moeda de troca, prometeu
flexibilizar as dividas publicas em troca do apoio nas reformas tributarias, o que de uma
forma acabou forgando os Estados a apoiarem as iniciativas legislativas centralizadoras.

Foi um periodo que privilegiou o fortalecimento da Unido, pois 0 cenario de
endividamento dos Estados e de instabilidade fiscal, aliados aos efeitos do Plano Real,
que trouxe como reflexo a baixa inflacéo e a necessidade de ajustes fiscal, enfraqueceram
o0 poder de negociagdo politica dos governadores e fortalecerem o discurso do governo
federal de que uma reforma fiscal seria necessaria para reequilibrar as contas.

A pesquisa analisou o cenario da época e constatou que inserido nesse contexto
das reformas fiscais, a Lei Kandir foi negociada com os Estados e aprovada em tempo
recorde, apesar de seu carater estranho ao pacto federativo. Por ser uma reforma que nédo
pode ser alinhada a ideia original do texto constitucional de 1988, a presente dissertacdo
a destacou para estudo.

A Lei Kandir e a Emenda Constitucional n® 42 de 2003, que foram escolhidas para
0 estudo sdo extremamente relevantes quando se pretende estudar o pacto federativo
brasileiro. A Constituicdo de 1988 privilegiou a descentralizacao fiscal e, apds poucos
anos de sua promulgacdo, inseridos dentro do mesmo sistema constitucional, foram
aprovadas reformas como as previstas nos diplomas elencados, que inverteram a ordem
original e centralizaram o federalismo fiscal. Aprovacbes como estas merecem ser
analisadas mais detalhadamente, pois parece ndo fazer muito sentido dentro de um
sistema federal como o0 nosso. Assim, dada a relevancia do tema, a Lei Kandir e a EC n°
42 de 2003 foram objeto da dissertacgéo.

A andlise do tema se deu de uma forma que buscou ser didatica, analisando as
reformas com base no principio federativo. Em outras palavras, uma vez escolhido o foco
do estudo, a pesquisa pretendeu demonstrar, em primeiro lugar, 0s conceitos e as
principais informacGes sobre o federalismo, trazendo ao leitor os principais pontos sobre
o0 tema. Neste ponto do trabalho, analisou-se também o pacto federativo estabelecido pela
Constituicdo da Republica de 1988, com a reparticdo de competéncias e a divisao de

receitas. Ainda, foi estudado o principio federativo, isto é, previsto como um dos
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fundamentais para 0 nosso pais e que deveria ser respeitado e o sistema federal como
clausula pétrea, ndo podendo sofrer alteracdes pelo poder reformador.

O primeiro capitulo, ao apresentar estes conceitos, pretendeu apresentar o espirito
do nosso texto original, demonstrando a importancia que foi dada ao pacto federal pelo
Constituinte Originario. Dessa forma, o sistema federal ganhou destaque apds 1988, ndo
podendo ser ofendido pelo poder reformador ou pelo legislador.

Ao se analisar os limites impostos pelo nucleo essencial do principio federativo,
percebemos que a autonomia dos entes federados ndo poderia ser ofendida por reformas
legislativas ou constitucionais. Apesar de mudancas serem toleradas, o nucleo do
federalismo ndo poderia ser atacado. Neste ponto, conseguimos fazer a ligacdo entre as
desoneracGes de ICMS nas exportacdes com o pacto federativo, na medida em que, ao se
analisar a reforma sob a perspectiva da autonomia dos Estados e do Distrito Federal,
podemos concluir ou ndo pela ofensa ao principio federativo.

O pressuposto de que a Lei Kandir ofende o pacto federativo tem relacdo
justamente com o nucleo essencial do principio federativo, qual seja a autonomia dos
entes federados. A partir do momento em que a referida lei ingressou no campo da
autonomia financeira e apresentou prejuizos para os Estados e DF, podemos enxergar a
ofensa ao proprio nucleo essencial do principio federativo.

A técnica adotada pela dissertacdo foi a de confrontar a Lei Kandir e as alteraces
posteriores, bem como, a Emenda Constitucional n® 42 de 2003, que elevou as
desonerac@es ao status de imunidades, com o principio federativo, isto €, se a autonomia
foi ofendida ou ndo. Em sendo afirmativa a resposta, o desequilibrio federal estaria
presente e 0 pressuposto de que havia uma ofensa federativa se confirmaria.

Esse ponto do estudo foi intensificado no segundo capitulo da dissertacdo, que
analisou mais detalhadamente a Lei Kandir, as alteracdes posteriores e, por fim, a Emenda
Constitucional n° 42 de 2003. Em todos os momentos destacou-se o sistema de repasses
compensatorios e 0 esvaziamento da autonomia financeira dos entes federativos
subnacionais. Conforme mencionado, o pressuposto da pesquisa foi realizar esse paralelo
entre a autonomia dos entes com 0 seu consequente esvaziamento pelas desoneragdes de
ICMS nas exportacdes. E um prisma de estudo que busca confirmar a alegacéo de que o
pacto federativo foi ofendido pela autonomia atingida pelas alteragdes legislativas e
constitucionais.

Nesse sentido, com o intuito de comprovar tal pressuposto, no terceiro capitulo, a

pesquisa se baseou no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao
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n° 25, considerada extremamente relevante para o cendrio federal brasileiro, em especial
para o tema da dissertacdo, pois se pautou na analise do equilibrio federativo com o estudo
da autonomia dos entes federados. Os Ministros do Supremo Tribunal Federal analisaram
as desoneracgdes operadas nas exportacdes, por iniciativas da Unido, que demonstraram a
sua atuacdo no sentido de centralizar os poderes e esvaziar a autonomia financeira dos
entes federativos subnacionais.

Na verdade, o governo central, a0 promover essa inversdo na ordem interna,
promoveu o proprio desequilibrio federativo, pois enfraqueceu os Estados e o Distrito
Federal, que se viram diante de perdas arrecadatorias e maior dependéncia dos repasses
fiscais da Unido.

O caminho percorrido pelos Ministros da ADO n° 25 foi pautado no principio
federativo, em especial em seu nucleo essencial. Reconheceu-se que a autonomia foi
ofendida com as desoneracdes sem um efetivo sistema de compensacdo, pois 0s entes
subnacionais se viram fragilizados com as mudancas. As desoneragdes promovidas
atingiram em cheio o ndcleo essencial do federalismo, a autonomia dos entes federados.

A Lei Kandir é um grande exemplo disso, do desequilibrio federativo. Ao se
suprimir competéncias tributarias sem a devida compensacdo, a autonomia dos entes
subnacionais resta ofendida. O STF percorreu todo o caminho desde a aprovagéo da Lei
Kandir até o ano do julgamento e concluiu que havia sim uma ofensa ao pacto federativo,
pelo esvaziamento da autonomia financeira.

A decisdo da nossa Corte Constitucional foi muito interessante, pois foi o passo
mais importante em dire¢do ao reequilibrio federativo, reconhecendo a existéncia de
ofensa ao pacto federativo e, ainda, determinando a sua extingdo, por meio da lei
complementar fixando um sistema efetivo de repasses compensatorios.

Assim, nesse passo, a dissertagdo encontrou as seguintes respostas para a pergunta
proposta, qual seja, de que as desoneragdes de ICMS nas exportacOes representariam
ofensa ao pacto federativo brasileiro:

Em primeiro lugar, de que em nosso pais o pacto federal foi previsto como um
principio limitador, isto é, que ndo pode ser suprimido ou ofendido pelo poder reformador
ou pelo legislativo (por nenhum poder, na verdade). Como principio, carrega um ndcleo
essencial, que segundo o Supremo Tribunal Federal, ndo pode sofrer alteracdes.

Dentro do nucleo essencial do principio federativo, podemos destacar a
autonomia, elemento essencial para o proprio modelo federal, pois do contrario,

estariamos diante de um Estado Unitario, com o poder estabelecido apenas para a Unido.
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Nesse passo, a autonomia ndo pode ser ofendida, devendo ser preservada, sob pena de
ofensa ao pacto federal.

Em segundo lugar, que as reformas promovidas pela Lei Kandir e pela Emenda
Constitucional n® 42 de 2003 atingiram o nucleo essencial do principio federativo, isto é,
as reformas promovidas pela Unido no imposto de competéncia dos Estados e DF atingiu
a autonomia financeira deles, pois se viram prejudicados em suas arrecadagdes e por
consequéncia, mais dependentes do governo central.

Ainda, que apesar de todas as reclamacfes dos governadores, todos 0s sistemas
de repasses previstos ndo foram suficientes para compensar as perdas financeiras e, por
tal razdo, em nenhum momento o equilibrio federativo foi reestabelecido. Tal situacao
tentou ser sanada pela Emenda Constitucional n° 42 de 2003, que ao incluir o artigo 91,
no ADCT, fixou a obrigacdo da aprovacdo de uma Lei Complementar com o sistema de
repasses. Porém, a lei nunca foi publicada.

Em terceiro lugar, que o argumento de que o pais estaria ganhando com o
fortalecimento das exportacBes ndo se confirmou na prética, restando um cenéario de
Estados e Distrito Federal enfraquecidos financeiramente. As promessas nao se
confirmaram, restando evidente que os beneficios ndo compensaram as perdas
experimentadas pelo maior nimero de exportagdes.

Em quarto lugar, de que o Supremo Tribunal Federal tinha uma tendéncia
centralizadora em suas decisdes, isto é, sempre que tocava em temas federais, tinha a
tendéncia de decidir em prol da Unido. Tal premissa ndo se confirmou no julgamento da
Acado Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo n° 25, que reconheceu o desequilibrio
federativo e determinou um sistema efetivo de repasses, sendo uma decisdo que
privilegiou a descentralizacdo fiscal dos entes subnacionais. A légica da centralizacao
ndo se confirmou no referido julgado.

Em quinto lugar, de que as desoneragdes nas exportacfes atingiram a autonomia
dos entes federativos e, por tal razéo, deve ser considerada como ofensiva ao pacto
federativo, em especial do equilibrio federativo fiscal. Em outras palavras, a Lei Kandir
representou sim uma ofensa ao pacto federativo brasileiro.

Por tudo isso, a conclusdo que a dissertacdo chegou € no sentido de que a Lei
Kandir e a Emenda Constitucional n°® 42 de 2003 representaram ofensa ao equilibrio
federativo, pelo esvaziamento da autonomia dos entes federativos subnacionais, pois

nunca houve um sistema compensatorio efetivo, que assegurasse o equilibrio federativo.
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Assim, o trabalho se preocupou em analisar o tema sob a perspectiva do equilibrio
federativo e, neste ponto, seguindo o entendimento do STF, ndo ha como negar a
existéncia de ofensa ao principio federativo.

Portanto, a pergunta de pesquisa restou respondida, sendo determinada a ofensa
federativa.
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