ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
GABINETE DO GOVERNADOR

OF.GG/SL - 124 Porto Alegre, 26 de setembro de 2017.

Senhor Deputado Federal:

Dirijo-me a Vossa Exceléncia para encaminhar estudo elaborado pela
Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul a respeito dos problemas causados a
este ente da Federagdo devido a falta de regulamentagéo da Lei Kandir, para ciéncia e
providéncias.

Atenciosamente,

JOSE IVO SARTORI,
Goveghador do Estado.

A Sua Exceléncia Senhor Deputado Federal JOSE PRIANTE,

DD. Presidente da Comiss@o Mista Especial Sobre a Lei Kandir,
SENADO FEDERAL,

Praga dos Trés Poderes, Anexo II, Ala Alexandre Costa, sala 15 — Subsolo
Brasilia/DF - CEP. 70.165-900.

CKM/GCC (Oficio COMISSAO MISTA - LEI KANDIR)
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I - Breve historico da desoneracio do ICM/ICMS sobre as exportacdes.

1. O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), que entrou em vigor em
01 de janeiro de 1967, possuia uma tnica aliquota, de 15% (quinze por cento) para todas as
operagdes a ele submetidas, fossem elas internas ao Estado, interestaduais ou de
exportagdo. Essa configuragdo, correspondia a concepgdo de que o ICM seria um imposto
com finalidade de arrecadaciio, devendo ser neutro em relagio & atividade econdmica,
néo servido, portanto, como instrumento de politica economica.

Contudo, no inicio da década de 1970, ao contrario do previsto, o ICM
passou a ser usado como instrumento de politica econémica. Além de se combater a
inflagio, se buscava ampliar a competitividade dos produtos industrializados brasileiros
nos mercados externos.

Dessa forma, ainda sob a vigéncia da Constitui¢do de 1967, o Governo
Federal editou o Decreto-Lei n° 406/68 e, conforme redacdo do art. 1°, § 3°, inciso I,
retirou do campo de incidéncia do ICM, a partir de 1969, “a saida de produtos
industrializados destinados ao exterior”.

Por sua vez, a Emenda n° 01/69, que deu nova redagéo ao artigo 23, § 7°, da
Constitui¢do de 1967, previu que o ICM néo incidiria sobre as operagdes que destinassem
ao exterior produtos industrializados e outros que a lei indicasse.

A Constituigdo Federal de 1988, em sua redagfo original, dispds, no artigo
155, § 2°, X, “a”, que o Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias e
sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal de Transportes
(ICMS) néo incidiria “sobre operagdes que destinem ao exterior produtos industrializados,
excluidos os semielaborados definidos em lei complementar”.

Em consondncia com a regra constitucional, os Estados tributavam os
produtos in natura e aqueles considerados semielaborados (ou semi-industrializados),
conforme definido em lei complementar (Convénio CONFAZ n° 66/88 e Lei
Complementar n°® 65/91).

Pode-se dizer que, em sua redagfo original, a Constituicdo Federal de 1988

sedimentava uma prética tributéria que j4 vigia, desde a década de 1960, de utiliza¢do da



\ﬁsn:t‘n/:
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
tributagdo e, para o que aqui interessa, do entdo ICM como instrumento de politica
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economica, mais especificamente de fomento ao processo de industrializagio'.

2. A novidade trazida pela Constituicio Federal de 1988 em relagdo a
matéria foi, em verdade, o reconhecimento explicito da necessidade de compensar os
Estados pelas perdas de potenciais de receita relacionados a desoneracio do ICMS
sobre as exportacdes. Assim, paralelamente & hipétese de ndo incidéncia prevista no art.
155, § 2° X, “a”, a Constitui¢io Federal de 1988 estabeleceu, no art. 159, II, a obrigacéo
de a Unido entregar 10% (dez por cento) do produto da arrecadagfo do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) aos Estados e ao Distrito Federal.

Segundo estudo da Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul,
¢ antiga “a polémica da necessidade de ressarcimento aos Estados por perderem uma fonte
razoavel de receita propria”. O estudo lembrar que:

“(..), a partir de 1971, as aliquotas do ICM foram fixadas em
consondncia com os objetivos perseguidos pela politica tracada pelo
Governo Federal. A decisfo foi por sua redugdo: a aliquota interna
chegou a 14% em 1976 e a aliquota incidente sobre as exporta¢des
foi fixadas em 13% a partir de 1974.

Nessas condigdes, a receita do ICM, principal receita tributéria dos
Estados, perdeu folego e os déficits consequentes passaram a ser
financiados com empréstimos, que geraram as dividas que ainda hoje
atormentam os erdrios subnacionais.

Reconhecia-se, entdo, a necessidade de o pais obter divisas para
financiar os investimentos produtivos. Mas o 6nus da desoneragdo
tributdria, definida pelo Governo Federal, nfio poderia ser atribuido
apenas aos Estados e Municipios, para quem eram destinados 20%

do ICM.

' Nesse particular, cabe observar que, no Brasil, existem impostos sobre a exportago para o exterior, como,
por exemplo, o Imposto de Exportagdo. Esse tltimo, contudo, ¢ um imposto regulatério, em razio de sua
extrafiscalidade, e ndo um imposto de carater arrecadatorio, sendo, ainda, de competéncia da Unifio e ndo dos
entes subnacionais.
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Durante mais de uma década, o ressarcimento foi objeto de
discussdes e de aperfeigoamentos. Mas foi apenas por ocasido da
constituinte que se sedimentou a sua realizacéo.
A Constituicdo de 1988 consagrou a pratica de tributacdo em
consondncia com a estratégia de desenvolvimento com base na
substituigdo de importagdes. Assim, por exemplo, a exportagdo de
produtos primrios e de semielaborados, de menor valor adicionado,
permaneceria tributada, pois com base nela poderia ser instalado
todo um parque de beneficiamento/transformagio dos produtos. Ja os
produtos industrializados continuariam desonerados. A decisdo,
porém, de manter a exportagdo dos produtos industrializados fora do
alcance da tributagfio do ICMS, mantido o direito de créditos do
tributo incidente nas fases anteriores, implicava confirmar as perdas
de potenciais de receita estadual, existentes desde 1969, e cuja
compensagéo passou a ser demandada desde o inicio da década de
1970, conforme anteriormente relatado.”
A cota-parte dos Estados e do Distrito Federal na arrecadacdo do IPI (IPI —
Exportacdo) foi criada, assim, com a finalidade de compensar a perda de receita dos
Estados decorrente da nfo-incidéncia do ICMS sobre a exportacdo de produtos
industrializados, sendo os recursos do IPI-Exportagdo distribuidos a todos os Estados,
segundo sua participagdo nas exportagdes de produtos industrializados. Regulamentado
pela Lei Complementar n® 61/89 e pela Lei n° 8.016/90, desde logo o IPI-Exportagio
tornou-se importante fonte de receita para o Estado do Rio Grande do Sul, devido ao seu

carater de Estado exportador.

3. Posteriormente, com a edigdo da Lei Complementar n° 87/96, o ICMS
tornou-se instrumento de fomento as exportacdes de forma ampla e ndo mais apenas
dos produtos industrializados.

Nesse sentido, o art. 3° II, da Lei Complementar n° 87/96 dispds que o
imposto ndo incidiria “sobre operacdes e prestagdes que destinem ao exterior mercadorias,
inclusive produtos primarios e produtos industrializados semielaborados, ou
servicos”. A desoneragdo ampla das exportagdes foi reforgada pelo disposto no art. 32, I,
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de acordo com o qual “a partir da data de publicacio desta Lei Complementar: I - o
imposto ndo incidird sobre operagdes que destinem ao exterior mercadorias, inclusive
produtos primérios e produtos industrializados semielaborados, bem como sobre prestagdes
de servigos para o exterior".

A mesma lei previu, no inciso II do art. 32, o direito ao crédito, sem
possibilidade de estorno, relativo “as mercadorias entradas no estabelecimento para
integragdo ou consumo em processo de producio de mercadorias industrializadas,
inclusive semielaborados, destinadas ao exterior”.

A fim de garantir aos Estados a manuten¢o do patamar de arrecadagdo
anterior a sua edi¢do, a Lei Complementar n° 87/96 instituiu um novo mecanismo de
entrega de recursos pela Unidio, dispondo, no art. 31, que “até o exercicio financeiro de
2002, inclusive, a Unido entregard mensalmente recursos aos Estados e seus Municipios,
obedecidos os limites, os critérios, os prazos e as demais condigdes fixados no Anexo desta
Lei Complementar, com base no produto da arrecadacdo estadual efetivamente realizada
do imposto sobre operagdes relativas & circulagio de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicag¢do no periodo julho de
1995 a junho de 1996, inclusive”.

A compensagdo prevista no artigo 31 da Lei complementar n° 87/96
garantia um patamar minimo de crescimento real do ICMS, por comparacdo da
arrecadagéio efetiva de cada Estado no periodo de um ano antes da publicagdo da lei
complementar. No caso, a arrecadagdo do periodo anterior, ampliada e atualizada pelo
IGP-DI, era comparado com a arrecadagio de periodos posteriores, garantindo-se a
compensagdo da diferenga pela Unifio em caso de um desvio menor em relago a projegéo.

O cdlculo da compensacio levava em consideracio trés fatores
objetivos: a) o aumento real da arrecadagéio do ICMS nos anos seguintes ao da publicago
da lei complementar; b) um fator de eficiéncia relativa da arrecadagdo por comparagdo aos
demais Estados e a Unifio, cuja fungfio era estimular os Estados a obterem ganhos de
arrecadagdo por meio da modernizagio da gestdo e do esforgo fiscal; ¢) um fator de
estimulo ao esforgo de arrecadagfio, que comparava o desempenho da arrecadagdo do
Estado com o crescimento do PIB nacional. Além disso, os Estados podiam escolher a

forma de célculo da ampliagdo do periodo.
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Os créditos que a Unido destinava aos Estados constituiam, na redacdo
original da Lei Kandir, uma espécie de seguro-garantia ou seguro receita, pois tal parcela
correspondia a arrecadacdo efetivamente realizada de julho de 1995 a junho de 1996, isto
€, no periodo imediatamente anterior a edigdo da Lei Complementar n° 87 de setembro de
1996. Além disso, a compensagdo paga pela Unifio era entregue mensalmente, na
propor¢do de 75% para os Estados e 25% para os Municipios, mesmos percentuais de
rateio federativo do ICMS. Ou seja, originalmente, havia uma correlacio entre os
valores que, de acordo com a Lei Kandir, a Unifio estava obrigada a transferir aos
Estados o montante que esses deixavam de arrecadar em razio da exportacio de
semielaborados e produtos in natura e do reconhecimento de créditos aos
exportadores.

Néo obstante, Fernando Facuri Scaff aponta dois problemas nessa
sistemética, ambos relacionados & questio temporal:

“1. Uma vez que o periodo-base de apuragdo da desoneragdo das
exportagdes por estado havia sido 1995/1996, modifica¢bes futuras
que ocorressem no panorama exportador ndo seria “capturadas” por
esta metodologia.

Por esse motivo, as aliquotas internas das transferéncias
intergovernamentais ficaram “congeladas” ao longo do tempo,
espelhando uma realidade daquele biénio e ndo das transformagdes
econdmicas que sobrevieram. (...) Observe-se que, ao longo do
tempo, um estado poderia passar a exportar mais do que outro, o que
geraria modificagdes internas nas aliquotas de rateio, realidade que
ndo foi alcangada pela norma.

2. Outro problema que n#o foi considerado, também vinculado aos
aspectos temporais, diz respeito a base de célculo. Entre 1996 e
2002, o montante anual a ser distribuido foi o mesmo, apenas
corrigido monetariamente conforme estipulado nas normas de
regéncia” (SCAFF, Fernando Facuri. A desoneragfo das exportagdes
¢ o Fundo da Lei Kandir — Anélise com foco no setor mineral.
Revista Férum Direito Financeiro e Econémico — RFDFE, Belo

Horizonte, ano 1, n. 1, p. 39-56, mar./ago.2012. p. 46/47).
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Essa sistematica perdurou até a edigdo da Lei Complementar n° 102 no final

do ano de 2000.

4. A Lei Complementar n® 102/2000 manteve a 16gica de vincular o montante
da compensagdo financeira as perdas dos Estados com a desoneracdio das exportagdes,
atribuindo aos Estados e/ou a0 CONFAZ a elaboragfo das projegdes. Caso os calculos ndo
fossem efetuados pelo CONFAZ, seriam corrigidos monetariamente os valores que até
entdo vinham sendo praticados.

Importante salientar que, com a alteragdo da redacfio do art. 31 pela Lei
Complementar n° 102/2000, o préprio montante da compensaciio passou a ser definido
no Anexo I da legislagio complementar. Os critérios e as condigdes para calculo da
compensagdo das perdas arrecadatorias passaram a ser utilizados na fixacdo de indices ou
coeficientes de reparticio da compensacio entre os Estados da Federagio, também
previamente estabelecidos no Anexo I da Lei Complementar n° 102/00.

Posteriormente, essas regras foram novamente alteradas por meio da Lei
Complementar n° 115/2002, que deixou de prever critérios objetivos e valor nominal
da compensac¢iio pelas perdas de arrecadacio dos Estados com a desoneragdo das
exportagdes. A partir dos exercicios de 2004 e 2005 passou a vigorar a nova sistematica
estabelecida no Anexo I, item 1.2. da Lei Complementar n® 115/2002, de acordo com a
qual o valor da compensagdo aos Estados passou a corresponder aos “montantes
consignados a essa finalidade nas correspondentes Leis Orcamentdrias Anuais da
Unido”, mantendo-se a sistematica de reparticio da compensacio segundo indices
previamente estabelecidos.

Portanto, a partir da edi¢io da Lei Complementar n° 115/2002, o valor
da compensagdo devida pela Unido deixou de ser apurado com base nas perdas dos
Estados com a exportagdo e o reconhecimento do direito de crédito aos exportadores,
passando a ser um valor aleatério, estabelecido segundo negociagdo politica e
consignado no Or¢amento da Unio.

O Fundo Or¢amentdrio da Lei complementar n° 115/2002 deveria, em

principio, vigorar somente até 2006.
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5. Em 2003, contudo, a matéria foi disciplinada constitucionalmente, tendo a
Emenda Constitucional n® 42/2003 estabelecido, de um lado, a desoneracio das
exportacdes de mercadorias exportadas, com a garantia da manutenciio dos créditos
de ICMS decorrentes das exportacdes, e, de outro lado, a obrigatoriedade de um
sistema de compensacio financeira destinado a mitigar os prejuizos sofridos pelos
entes da federagio em razio da néo incidéncia do ICMS sobre as exportacées.
A nova redag@o conferida a alinea “a”, do inciso X, do § 2°, do art. 155 da
Constitui¢fo Federal de 1988 dispds que o ICMS “ndo incidira sobre operagdes que
destinem mercadorias para o exterior, nem sobre servicos prestados a destinatarios no
exterior, assegurada a manutengfio e o aproveitamento do montante do imposto cobrado
nas operagdes e prestagdes anteriores”.
E o artigo 3° da Emenda Constitucional n° 42/2003 acrescentou ao Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias o artigo 91, prevendo que:
“Art. 91. 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 relagio entre as exportacdes e as importacgdes, os
créditos decorrentes de aquisi¢oes destinadas ao ativo
permanente e a efetiva manutenciio 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 proprio Estado, e vinte e cinco por
cento, aos seus Municipios, distribuidos segundo os critérios a que se
refere o art. 158, paragrafo tnico, da Constituigo.
§ 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, II, tenha o produto de sua arrecadaciio destinado
predominantemente, em propor¢do nfo inferior a oitenta por cento,
ao Estado onde ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou

Servigos.
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§ 3°. Enquanto nio for editada a lei complementar de que trata o
caput, em substituigdo 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 redagiio dada pela Lei Complementar
n° 115, de 26 de dezembro de 2002.
§ 4°. Os Estados e o Distrito Federal deverdo apresentar a Unifio, nos
termos das instrugdes baixadas pelo Ministério da Fazenda, as
informagGes relativas ao imposto de que trata o art. 155, II,
declaradas pelos contribuintes que realizarem operagdes ou
prestagdes com destino ao exterior”.
A edigdo do art. 91 do ADCT foi um importante passo na construcio de
um mecanismo permanente de ressarcimento aos Estados pelas perdas de receita do

ICMS sofridas ao longo do tempo e, em especial, razdo da pela Lei Kandir.

6. Todavia, como nio houve a regulamentacio do art. 91 do ADCT até
apresente data, o mecanismo previsto na Lei complementar n° 115/2002 se manteve
em vigor.
A situagdio que vige atualmente ¢ bem sintetizada por Fernando Facury
Scaff:
“Antes havia uma vinculagfo com a desoneragdo das exportagdes e
uma correlagdo entre o que era repassado e a necessidade de
reconhecer os créditos.
Posteriormente, a partir de critérios singelamente politicos de
repasse, passou a haver o descolamento entre uma situagéo e a outra.
O vinculo que antes existia tornou-se apenas um repasse
orgamentario, uma simples transferéncia intergovernamental, sem
qualquer correlagdo com o calculo das perdas existentes fruto das
alteragdes originalmente implementadas pela Lei Kandir — embora as
aliquotas relativas ao repasse tivessem permanecido as mesmas, a

mudanga era apenas de base de calculo.

(.)
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E, com essa alteragdo, os exportadores perderam o vinculo entre o
que lhes era reconhecido de crédito de ICMS nas exportagdes € 0s
valores transferidos pela Unifio aos Estados. Passou a vigorar apenas
um jogo politico de transferéncias intergovernamentais com uma
base de calculo estabelecida sem qualquer parimetros com
reconhecimento de créditos ou desoneragdo de exportagio” (SCAFF,
Fernando Facuri. A desoneragfo das exportagdes e o Fundo da Lei
Kandir — Analise com foco no setor mineral. Revista Férum Direito
Financeiro ¢ Econémico — RFDFE, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p.
39-56, mar./ago.2012. p. 51/52)

No contexto das discussdes a respeito de novas alternativas para o
ressarcimento dos prejuizos financeiros resultantes da desonerago ampla das exportacdes,
em 2004, a Unido, ao invés de regulamentar o art. 91 do ADCT, passou a oferecer aos
Estados, um auxilio financeiro com carater de fomento & exportagdo, denominado Auxilio
a Exportacio (FEX). O referido auxilio foi autorizado por meio da Lei n® 11.131/2005,
que, em seu artigo 6°, vinculou a transferéncia dos valores aos Estados & garantia aos
exportadores de aproveitamento do crédito do ICMS na exportagdo, inclusive mediante
eventual ressarcimento em dinheiro.

Em 2008, os Estados assinaram o Protocolo n° 69/2008, estabelecendo os
itens de perdas a serem aferidos e os critérios de reparticio dos valores orgamentarios
repassados anualmente pela UniZo.

Segundo Josué Alfredo Pellegrini:

“E curioso observar como a passagem do “seguro receita” para o
“fundo or¢amentdrio e o auxilio financeiro” ajudou os entes
federados a seguirem a estratégia em dois tempos, pois no segundo
modelo a atuagdo coordenada ¢ mais vidvel. No “seguro receita”, a
compensacdo de um Estado ndo dependia da de outro, facilitando a
cada ente reivindicar junto & Unifio ajustes favoraveis, o que de fato
parece ter ocorrido. No fundo or¢amentdrio e no auxilio, os
coeficientes de partilha sdo fixos, o que torna a compensagdo de cada
Estado fungdo apenas do montante total acertado com a Unifo”.
(PELLEGRINI, Josué Alfredo. Dez Anos da Compensacgio
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Prevista na Lei Kandir: conflito insoliivel entre os Entes
Federados? Brasilia: ESAF, 2006. Monografia Premiada com
Primeiro lugar no XI Prémio Tesouro Nacional — 2006. Tépicos

Especiais de Finangas Publicas. Brasilia - DF)

T O histérico da matéria evidencia que, em razdo de a desoneracgio do ICMS
sobre as exportacdes afetar a estrutura do federalismo fiscal esculpido na
Constitui¢io de 1988, a necessidade de compensacio financeira dos Estados da
Federacdo foi, desde, os primérdios, expressamente reconhecida pelo legislador
constituinte, primeiro por meio da criagdo do IPI-Exportago e, com a edi¢do da Emenda
Constitucional n°® 42/2003, através da constitucionalizagio do Fundo da Lei Kandir.

Atualmente co-existem trés mecanismos de compensac¢io pela Unido das
perdas de receita sofridas pelos Estados: o IPI-Exportag&o, o Fundo da Lei Kandir e o0 FEX
- Fundo de Auxilio a Exportacdo.

Paradoxalmente, o valor recebido por meio dos referidos fundos é
insuficiente para compensar financeiramente os prejuizos suportados pelos Estados
exportadores.

A insuficiéncia dos recursos financeiros disponibilizados pela Unifo resulta,
em primeiro lugar, do fato que, com o passar do tempo e as sucessivas alteragdes da Lei
Complementar n° 87/1996, migrou-se de um sistema de compensacio proporcional as
perdas e fundamentado em critérios técnicos para um sistema baseado em critérios
discriciondrios e na disponibilidade orcamentsaria da Unido Federal. Essa mutagdo
substancial na forma de compensagdio pelas perdas de arrecadacdo decorrentes da Lei
Kandir representou, por si mesmo, um desrespeito ao sistema federativo e ao sistema
constitucional de reparti¢do de receitas (arts. 2° e 157 e seguintes da CF/88), infligindo
prejuizo aos Estados exportadores, dentre os quais se destaca o Estado do Rio Grande do
Sul.

Essa situacdo foi agravada pela mora na regulamentagdo da matéria pelo
Congresso Nacional, uma vez que, decorridos mais de 13 (treze) anos da promulgagéo da
Emenda Constitucional n® 42/2003, ainda nio foi editada a Lei Complementar exigida pelo
art. 91, caput e §§, do ADCT da CF/88.
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IT - A judicializacio da matéria em face dos prejuizos sofridos.

8. A inadequacio e a insuficiéncia das disposicoes da Lei Complementar
n°® 115/2002 para regular a compensagio de que trata o art. 91 do ADCT restaram
evidentes com o passar do tempo, situagdo que motivou diversos Estados da Federacio
a judicializarem a matéria.

Com efeito, j4 no ano de 2005, duas ag¢des civeis originarias foram
ajuizadas.

Na ACO 779, o Estado do Rio de Janeiro postulou, em Juizo, a
compensag¢do, na integralidade, das perdas sofridas pelo Estado com a desoneragdo do
ICMS e a manutengéo dos créditos referentes aos produtos exportados.

Na ACO 792, distribuida por dependéncia a AC 1392, os Estados do
Parand, Santa Catarina, Mato Grosso do Sul e o Estado do Rio Grande do Sul, ajuizaram
pedido de natureza declaratoria, a fim de ver reconhecido direito a plena e integral
compensacdo dos prejuizos sofridos com a desoneragdo ampla do ICMS na exportagio,
bem como o direito ao ressarcimento integral das perdas sofridas no periodo anterior a
propositura da ago.

No ano seguinte, em 2006, outros 16 estados ajuizaram contra a Unifio agfo
cautelar preparatoria de agdo de competéncia originaria. Na AC 1325, os Estados do
Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goids, Maranh&io, Mato Grosso, Minas Gerais,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Sdo Paulo, Sergipe, Tocantins e Distrito
Federal postularam fosse observada, de forma correta e idonea, a reposi¢do financeira
determinada pela LC n°. 87/96, de sorte que a previsio de dotagio consignada na Lei
Orcamentéria Anual Federal, para esse fim, nfo ficasse ao alvedrio da Unifio, mas
observasse, a partir do ano de 2004, os mesmos critérios originais da LC n°. 87/96.

Em 2013, o Estado do Para ajuizou a ADO 25, postulando a intima¢do do
Presidente do Congresso Nacional para a edigdo de lei complementar tendente a conferir
efetividade ao disposto no art. 91, caput e §§, do ADCT da Constituiciio Federal, inclusive
com a fixa¢do de prazo para a adogfo das providéncias legislativas cabiveis.

O exame das agdes acima referidas faz ver que entre os Estados da
federagéio hd a percep¢do comum de prejuizo a autonomia e as financas estaduais em
razdo da forma como tem sido realizada, com fundamento na Lei Complementar n°
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115/2002, a compensagio das perdas pela desoneraciio ampla das exportac¢des. Afinal,
a quase totalidade dos Estados da Federagfo é parte em uma ou em mais de uma das acoes
acima citadas.

Além disso, pode-se afirmar que essa percep¢do encontrou eco no
reconhecimento pela Suprema Corte da mora na edi¢do de lei complementar para
disciplinar a compensag#o financeira de que trata o art. 91, § 3°,do ADCT da CF/88.

Com efeito, na ADO 25, o Procurador-Geral da Repiiblica reconheceu
expressamente a lacuna legislativa, tendo opinado pela procedéncia parcial do pedido,
para o fim de declarar-se omisso inconstitucional do Congresso Nacional na edicdo da lei
complementar citada no art. 91 e § 3° do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias
de 1988, com estabelecimento de prazo razoavel para sua deliberacgo e aprovagdo. Como
asseverado pela Procuradoria-Geral da Republica, “o art. 91, § 3°, do ADCT, ao remeter &
regulamentacio da Lei 87/1996, constituiu norma de cardter provisdrio, a ser aplicada
somente enquanto ndo regulamentado o tema pelo Poder legislativo. Isso significa que a
existéncia de norma do ADCT, a tutelar provisoriamente o direito em questdio, nio
afasta o dever constitucional do Congresso Nacional de editar lei complementar sobre

o sistema de compensagio financeira em favor dos Estados-membros”.

9. Apesar de a edigfo da Lei complementar n° 87/96 ter sido importante sob

diversos aspectos’, o fato é que o processo de mutacdo pelo qual passou a regulamentagfio

? Sob o ponto de vista da seguranga juridica, a Lei Complementar n° 87/96 foi importante por constituir a “lei
nacional do ICMS”, em substituigdo ao Convénio n° 66/88, que regulava provisoriamente a matéria.

Sob a ¢tica da técnica impositiva, a lei Kandir representou um avango, ao aproximar o ICMS ao similar IVA
— (Imposto sobre Valor Adicionado), latino-americano e europeu, facilitando, em tese, o processo de
harmonizagéo fiscal.

Acrescente-se que a Lei Kandir atendeu as reivindicagdes do setor produtivo exportador, pois acabou com a
incidéncia tributaria sobre as exportagdes, que, como ja visto, na sistematica anterior era objeto de normas
criadas pelos Estados no &mbito do CONFAZ. Além disso, permitiu que os créditos de ICMS decorrentes da
operagdo de exportagdo fossem mantidos pelos contribuintes.

Ademais, a Lei Complementar n° 87/96 e, mais especificamente, a desoneragio do ICMS sobre as
exportagdes (que anteriormente era cobrado a aliquota de 13% sobre produtos primarios e a aliquotas
varidveis, inferiores a 13%, sobre industrializados semi-elaborados) representou grande estimulo a
exportagdo. Com a desvalorizagdo cambial de 1999, houve o incremento substancial das vendas ao mercado
externo, que reverteu o saldo da balanga comercial e aliviou o déficit estrutural das contas correntes do
Brasil. O dinamismo dos bens primarios e semielaborados foi tal que sua participagdo na corrente
exportadora tornou-se crescente, passando a representar em torno de 50% do total.

Sob a dtica dos Estados da Federagdo, a Lei Kandir estabeleceu a necessidade de um mecanismo de
compensagdo financeira aos Estados exportadores, reconhecimento esse que veio ser constitucionalizado pela
Emenda Constitucional n° 42/2003.
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do Fundo da Lei Kandir e a reconhecida mora do Congresso Nacional em regulamentar o
artigo 91 do ADCT fizeram com que o 6nus financeiro da desoneracio das exportacdes
recaisse nos Estados da Federacio.

Estudo elaborado pelo Departamento da Receita da Secretaria da Fazenda
do Estado do Rio Grande do Sul, denominado “Lei Kandir: impactos econdmicos e fiscais
no RS”, demonstra a efetiva existéncia de perdas com a Lei Kandir no Estado do Rio
Grande do Sul.

Nesse sentido, a tabela que segue apresenta a evolugdo das perdas liquidas
relativas a desoneragéo das exportagdes. As perdas liquidas sdo o resultado da subtragéo
entre as perdas de ICMS na desoneragio das exportagdes de produtos primarios e
semielaborados e de bens do ativo fixo e a compensagdo financeira recebida por meio do

Fundo da Lei Kandir e, a partir de 2004, também do Auxilio Exportagéo.

RS: PERDAS E COMPENSAGOES DECORRENTES DA LC 87/96 {"LEI KANDIR") - Valores Nominais
COMPENSACAO/
ANO PERDAS BRUTAS | COMPENSAGOES TOTAIS | PERDAS LIQUIDAS PERDAS BRUTAS
1.996 68.033.989 43,562,897 24.471.092 64,0%
1.997 452.634.699 40.800.067 411.834.632 9,0%
1.998 528.156.735 419,884,722 108.272.013 79,5%
1.999 584.734.753 345.849.573 238.885.180 59,1%
2.000 707.335.585 388.662.178 318.673.407 54,9%
2.001 537.787.519 359.740.286 178.047.233 66,9%
2.002 959.954.756 397.020.219 562,934.537 41,4%
2.003 1.357.286.912 426.121.157 931.165.755 31,4%
2.004 1.409.305.729 409,128.640 1.000.177.089 29,0%
2.005 1.180.959.6383 450,288.790 730.670.893 38,1%
2.006 1.331.757.120 399,459,195 932,297.925 30,0%
2.007 1.741.289.090 358.299.045 1.382.990.045 20,6%
2.008 2.125.061.443 427.292.450 1.697.768.993 20,1%
2.009 2.166.081.842 374.290.605 1.791.791.237 17,3%
2.010 2.176.722.775 352.642.875 1.824,079.90C 16,2%
2.011 2.640.506.515 345.556.965 2.294,949.550 13,1%
2,012 2.915.677.559 323.318.580C 2.592,358.978 11,1%
2.013 3.311.013.788 345.546.825 2.965.466.963 10,4%
2.014 3.692.401.753 346.447.140 3.345,954.613 9,4%
~ TOTAL 29.886.702.246 6.553.912,210 23.332,790.036 21,9%

Fonte dos dados brutos: STN; COTEPE/CONFAZ/GT- Quantificagdo; DEE/RECEITA ESTADUAL

Pode-se constatar que, em valores correntes, a perda liquida acumulada
do Estado do Rio Grande do Sul chega a RS 23,3 bilhaes, resultante de uma perda bruta
de R$ 29,9 bilhdes e de um ressarcimento de R$ 6.6 bilhdes. O percentual de compensagdo

do periodo total chegou a pouco mais de um quinto das perdas brutas (21,9%). No ultimo
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periodo (2014), as perdas brutas foram de R$ 3,692 bilhdes, o valor compensado de R$
346 milhdes e a perda liquida de R$ 3,346 bilhdes. Em resumo, no ano de 2014, menos de
um décimo das perdas foi ressarcido.

O grafico a seguir demonstra a evolugdo do percentual de ressarcimento das
perdas brutas no periodo e a tendéncia de queda. Pode-se observar que nunca os valores
repassados pela Unido por meio do Fundo da Lei Kandir e, depois de 2004, em conjunto

com o Auxilio & Exportagdo (FEX) conseguiu compensar integralmente as perdas com as

desoneragdes.

LC 87/96 (RS): PARTICIPACAO DO RESSARCIMENTO DA UNIAO NAS PERDAS DE ICMS COM A
DESONERACAQ DAS EXPORTAGOES DE PRIMARIOS E SEMI-ELABORADOS + CREDITOS DO
ATIVO FIXO

7% 16% 4.0,
vl.un» 11% 10% 99,

Em valores atualizados (constantes ou reais), a perda liquida acumulada
do Estado do Rio Grande do Sul, desde a implementagdo da Lei Kandir, chega a RS 36,0

bilhdes, resultante de uma perda bruta de R$ 49,7 bilhdes e de um ressarcimento de R$
13,7 bilhdes.
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RS: PERDAS E COMPENSACOES DECORRENTES DA LC 87/96 {"LEI KANDIR") - Valores Reais

ANO PERDAS BRUTAS COMPENSACOES TOTAIS | PERDAS LIQUIDAS
1.996 307.468.127 196.875.157 110.592.969
1.997 1.895.623.448 170.869.720 1.724.753.728
1.998 2.129.142.586 1.692.668.830 436.473.757
1.999 2.117.534.717 1.252.445.616 865.089.102
2.000 2.251.452.374 1.237.113.475 1.014.338.900
2.001 1.551.072.948 1.037.553.693 513.519.256
2.002 2.439.267.258 1.008.837.567 1.430.429.691
2.003 2.808.607.176 881.764.150 1.926.843.02¢6
2.004 2.665.629.144 773.845.734 1.891.783.410
2.005 2.107.973.549 803.750.435 1.304.223.114
2.006 2.336.830.142 700.929.827 1.635.900.315
2.007 2.907.675.674 598.302.386 2.309.373.288
2.008 3.190.198.309 641.462.700 2.548.735.609
2.009 3.194.552.713 552.006.413 2.642.546.300
2.010 3.040.651.594 492.604.815 2.548.046.779
2.011 3.398.864.516 444.801.518 2.954.062.998
2.012 3.541.355.903 392.699.858 3.148.656.045
2.013 3.790.960.578 395.635.439 3.395.325.14C
2.014 4.012,517.083 376.482.615 3.636.034.468

TOTAL 49.687.377.842 13.650.649.948 36.036.727.894

Valores Reais pelo IGP-Di, a pregos de set/2015

Fonte dos dados brutos: STN; COTEPE/CONFAZ/GT- Quantificagdio; DEE/RECEITA ESTADUAL.

O grafico seguinte demonstra a relagdo entre 0 ICMS desonerado pela lei

Kandir (de tendéncia crescente) e a tendéncia decrescente do ressarcimento feito pela

Uniao ao Estado do Rio Grande do Sul.

LC 87/96 (RS): ICMS DESONERADONAS EXPORTAGOES DE PRIMARIO E SEMI-ELABORADOS +
CREDITOS DOATIVO FIXO VERSUS ICMS COMPENSADOC PELA UNIAC
R$ Milhdes a Pregos de Set/15 (IGP/DI)
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As tabelas abaixo apresentam a evolugfo da compensagdio da Lei Kandir
para o Estado do Rio Grande do Sul, incluindo o FEX, em valores nominais (correntes) e

atualizados (constantes ou reais).

RS: COMPOSICAO DAS COMPENSACOES DA LEIKANDIR: LC 87/96 E FEX {VALORES CORRENTES)

ANOS LE! KANDIR (LC 87/96) FEX TOTAL DOS RESSARCIMENTOS
1996 43.562.897 0 43.562.897
1897 40.800.067 0 40.800.067
1998 419.884.722 0 419.884.722
1999 345.849.573 0 345.849.573
2000 388.662.178 0 388.662.178
2001 359.740.286 0 359.740.286
2002 397.020.219 0 397.020.219
2003 426.121.157 0 426.121.157
2004 341.511.640 67.617.000 409.128.640
2005 341.511.640 108.777.150 450.288.790
2006 195.866.970 203.592.225 399.459.195
2007 195.866.970 162.432.075 358.299.045
2008 195.866.970 231.425.480 427.292.450
2009 195.866.970 178.423.635 374.290.605
2010 195.866.970 156.775.905 352.642.875
2011 195.866.970 149.689.995 345.556.965
2012 195.866.970 127.451.610 323.318.580
2013 195.866.970 149.679.855 345.546.825
2014 195.866.970 150.580.170 346.447.140

TOTAIS 4.867.467.110 1.686.445.100 6.553.912.210

RS: COMPOSICAO DAS COMPENSACOES DA LEIKANDIR: LC 87/96 E FEX {VALORES CONSTANTES)

ANOS LEl KANDIR {LC 87/96) FEX TOTAL DOS RESSARCIMENTOS
1996 196.875.157 0 196.875.157
1997 170.869.720 0 170.869.720
1998 1.692.668.830 0 1.692.668.830
1992 1.252.445.616 0 1.252.445.616
2000 1.237.113.475 0 1.237.113.475
2001 1.037.553.693 0 1.037.553.693
2002 1.008.837.567 0 1.008.837.567
2003 881.764.150 0 881.764.150
2004 645.951.664 127.894.070 773.845.734
2005 609.586.859 194.163.576 803.750.435
2006 343.687.173 357.242.654 700.929.827
2007 327.066.670 271.235.716 598.302.386
2008 294.040.664 347.422.037 641.462.700
2009 288.865.983 263.140.430 552.006.413
2010 273.605.450 218.999.365 492.604.815
2011 252.120.300 192.681.218 444.801.518
2012 237.898.271 154.801.586 392.699.858
2013 224.258.795 171.376.644 395.635.439
2014 212.847.793 163.634.822 376.482.615

TOTAIS 11.188.057.830 2.462.592.118 13.65C.649.948

Valores reais pelo IGP-DI, a pregos de setembro de 2015.

Pode-se concluir, com base nos elementos contidos nesses graficos e
tabelas, que, para o Estado do Rio Grande do Sul, a compensac¢io financeira

alcangada pela Unido ficou muito aquém de um volume razodvel para ressarcir as
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perdas sofridas com a desoneragio ampla das exportacées a partir da edicio da Lei

Kandir em 1996.

10. Josué Alfredo Pellegrini, em sua premiada monografia a respeito da Lei
Complementar n® 87/96, observa que, desde a discussdo do projeto que resultou na Lei
Kandir, a Uniio vem oferecendo resisténcia em reconhecer a necessidade de
compensacio aos Estados exportadores. Com efeito, lembra o autor que:
“A principal discérdia entre Estados e a Unifio era o montante a ser
transferido, diante das distintas visGes a respeito dos efeitos da
desoneragdo de ICMS sobre a arrecadagdio sobre a arrecadac¢o dos
estados. Estes desejavam compensago equivalente ao resultado puro
e simples da aplicagdo das aliquotas vigentes de ICMS sobre a base
tributéria correspondente aos itens desonerados. A Unifo, por sua
vez, reconhecia as perdas iniciais de receita dos Estados, mas
acrescentava que o impulso a atividade econdmica gerado pela
desoneragdo elevaria a arrecadagéio de ICMS ao longo do tempo, até
que as perdas estaduais fossem totalmente eliminadas. Outro
argumento apresentado era a tendéncia previamente existente de
redugéo da incidéncia do ICMS sobre as exportagdes por iniciativa
dos proprios Estados.
Outra questdo bastante discutida era a vigéncia das transferéncias.
Esta questdo decorria das distintas visdes a respeito dos efeitos da
desoneragdo sobre a arrecadagio dos Estados. Como a Unifo
avaliava que os efeitos negativos iniciais da desoneracdio seriam
revertidos ao longo do tempo, entendia também que a compensagéo
deveria ser temporaria. Os Estados, por sua vez, defendiam a
compensagdo permanente, ao se concentrarem nas perdas iniciais de
arrecadagdo, talvez por considerarem incertos os ganhos posteriores”
(PELLEGRINI, Josué Alfredo. Dez Anos da Compensacio
Prevista na Lei Kandir: conflito insolivel entre os Entes
Federados? Brasilia: ESAF, 2006. Monografia Premiada com
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Primeiro lugar no XI Prémio Tesouro Nacional — 2006. Toépicos

Especiais de Finangas Publicas. Brasilia - DF).

Novamente, o antes referido Estudo elaborado pelo Departamento da
Receita da Secretaria da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul apresenta dados
técnicos que contrariam os argumentos da Unido no sentido de que os efeitos negativos
da desoneragédo das exportagdes sobre a receita dos Estados seriam revertidos ao longo dos
anos € que os mesmos se beneficiariam da expansio da atividade econdmica.
O citado estudo lembra que:
“E sabido (e praticado em muitos paises) que o diferencial tributério
entre produtos industrializados e produtos primdrios e
semielaborados permite incentivar a industrializagdo e o
processamento interno de matérias primas, geando empregos, e
desestimula a venda direta de produtos de menor valor agregado.
A eliminagdo deste diferencial acaba tendo o efeito de “exportar
empregos” para os paises compradores que irfio realizar a etapa de
industrializa¢@o, agregando valor em seus produtos. Sem falar na
distor¢do de, muitas vezes, exportar produtos primdrios e
semielaborados e acabar importando o mesmo bem ja

industrializado”

Com efeito, dados da SECEX que foram colecionados pela Secretaria da
Fazenda demonstram que a alterag¢io na pauta de exportacdes do Estado do Rio
Grande do Sul, com viés comercial em favor de produtos de menor valor agregado,

antes e depois da edigdo da Lei Kandir.
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ExportagBes do RS por fator agregado - Antes e Depois da Lei Kandir {1996-2014) em US$ FOB

ANO TOTAL Basicos Semimanufaturados |Manufaturados |Industrializados |OperagSes Especiais
'1996 5.663,640.000 1.797.972.000 697.640,000 3.146.286,000 3.843.926.000 21.742.000
"1997 6.270.130.000 2.164.804.000 707.827.000 3.371.667.000 4.079.494.000 25.832.000
"1998 5.628.516.000 1.759.662.000 708.772.000 3.127.263.000 3,836.035.000 32.819.000
"1999 4,998.905.000 1.483.081.000 647.663.000 2.833.387.000 3.481.050.000 34.,774.000
"2000 5.785.109.015 1.545.929.860 623.954.205 3.547.207.991 4.171.162.196 66.016.959
'2001 6.352.008.222 2.205.267.754 665.961.377 3.424.093.483 4.090.054.860 56.685.608
2002 6.383.693.246 2.111,602.760 804.055.599 3.388.246.815 4.192.302.414 79.788.072
"2003 8.027.482.621 2.922.473.495 932.583.515 4.077.888.313 5.010.471.828 94.537.298
2004 9.902.184.084 3.526.377.015 1,014.406.735 5.260.472.983 6.274.879.718 100.927.351
2005 10.475.703.784 3.243.461.985 996.095.628 6.099.532.187 7.095.627.815 136.613.984
2006 11.802.078.723 4.004.212.632 1.224.188.183 6.366.634.332 7.590.822.515 207.043.576
2007 15.017.674.227 5.735.565.094 1.502.667.711 7.616.825.235 9.119.492.946 162.616.187
"2008 18.385.263.985 7.256.885.400 1.671.360.233 9.247.280.245 10.918.640.478 209.738.107
2009 15.236.061.960 6.883.696.910 949.015.214 7.304.136,319 8.253.151.533 99.213.517
2010 15.381.597.889 6.861.518.148 1.289.793.919 7.109.330.626 8.399.124.545 120.955.196
2011 19.427.090.148 9.274.144.984 1.667.492.574 8.298.618.933 9.966.111.507 186.833.657
2012 17.385.699.533 8.446.556.386 1,341.790.176 7.378.597.732 8.720.387.908 218.755.239
2013 25.093.698.478 10.770.832.113 1.291.752.003 12.796.476.261 14.088.228,264 234.638.101
2014 18.695.564.443 9.828.075.617 1.272.763.820 7.363.046.809 8.635.810.629 231.678.197

Variagdo 2014/199 230% 447% 82% 134% 125% 966%

Como se pode perceber, a exportagdo de industrializados, no periodo,
aumentou 125% e a exportagdo dos produtos basicos aumentou 447%. Com isso, a
proporg¢do entre os dois itens na pauta de exportagdes do Rio Grande do Sul se alterou: de
32% em 1996, os produtos basicos passaram a representar 53% do total das exportacdes
em 2014, com uma expansdo de 66% no periodo. Por outro lado, a participagdo dos

produtos industrializados nas exportagdes gauchas regrediu 32% no mesmo periodo.

Exportagdes do RS por fator agregado - Antes e Depois da Lei Kandir {1996-2014)
Ano/Més Basico/Total Semimanufaturado/Total| Manufaturado/Total Industrializados {Semi+Manu}/Total O.E/Total TOTAL
1996 31,7% 12,3% 55,6% 67,9% 0,4% 100,0%
1997 34,5% 11,3% 53,8% 65,1% 0,4% 100,0%
1998 31,3% 12,6% 55,6% 68,2% 0,6% 100,0%
1999 29,7% 13,0% 56,7% 69,6% 0,7% 100,0%
2000 26,7% 10,8% 61,3% 72,1% 1,1% 100,0%
2001 34,7% 10,5% 53,9% 64,4% 0,9% 100,0%
2002 33,1% 12,6% 53,1% 65,7% 1,2% 100,0%
2003 36,4% 11,6% 50,8% 62,4% 1,2% 100,0%
2004 35,6% 10,2% 53,1% 63,4% 1,0% 100,0%
2005 31,0% 9,5% 58,2% 67,7% 1,3% 100,0%
2006 33,9% 10,4% 53,9% 64,3% 1,8% 100,0%
2007 38,2% 10,0% 50,7% 60,7% 1,1% 100,0%
2008 39,5% 9,1% 50,3% 59,4% 1,1% 100,0%
2009 45,2% 6,2% 47,9% 54,2% 0,7% 100,0%
2010 44,6% 8,4% 46,2% 54,6% 0,8% 100,0%
2011 47,7% 8,6% 42,7% 51,3% 1,0% 100,0%
2012 48,6% 7,7% 42,4% 50,2% 1,3% 100,0%
2013 42,9% 5,1% 51,0% 56,1% 0,9% 100,0%
2014 52,6% 6,8% 39,4% 46,2% 1,2% 100,0%
Variagdo 2014/1996 66% -45% -29% -32% 223% -

Fonte dos dados brutos: MDIC/SECEX
Observagdo: O total corresponde a soma dos Basicos, Industrializados e Operagdes Especiais. O total dos industrializados corresponde &
soma de semimanufaturados e manufaturados.

Verifica-se, ainda, que houve uma altera¢fio na dinimica de participacdo

relativa de cada setor, com uma diminuigfo significativa da participagdo do segmento de
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transformac@o na participagéo do PIB total, antes e depois da Lei Kandir, sendo o exemplo
mais sensivel o do ramo de processamento de matérias-primas agricolas.
Conclui o estudo técnico da SEFAZ/RS:

“Em sintese, com o advento da Lei Kandir, ocorre a modificagdo do
modelo de desenvolvimento estabelecido com o mandamento
constitucional de 1988. O “modelo de substitui¢do de importagdes”,
consagrado no novo ICMS, tinha uma logica tributdria que
estabelecia: a) de um lado, a tributagdo das importa¢des de bens de
consumo final, encarecendo os produtos comprados fora do pais e
protegendo, com isso, a industria nacional (pelo estimulo a produg&o
interna desses bens); b) de outro, desonerando os produtos
industrializados, de maior valor agregado e onerando os produtos
basicos e semielaborados. Como os pregos dos produtos acabados
sdo maiores em relagdo aos nAo industrializados, eles tém,
efetivamente, um maior potencial gerador de divisas e de empregos.
Embora possa ter estimulado a industrializagdo pela desoneragfo dos
bens de capital (ativo fixo), a mudanga pode ter provocado
distor¢des na dindmica econdmica dos Estados (pela desoneragio
total das exportagdes), ndo produzindo os melhores efeitos setoriais,

especialmente para o Estado do Rio Grande do Sul.”

O principal argumento da Unido contra a ampliagio do nivel de
ressarcimento aos Estados por conta dos efeitos da Lei Kandir diz respeito ao
crescimento do volume de exportagdes e do ICMS dos Estados.

Néo obstante a receita do ICMS tenha sido efetivamente ampliada no
periodo posterior a Lei Kandir, a explicagiio do crescimento da arrecadaciio reside na
moderniza¢io da administragio tributaria dos Estados, em termos de tecnoldgicos e de
modelo de gestdo, pela expansdo dos servigos de comunicagio e pela politica de pregos
“realistas” para os combustiveis e energia elétrica.

Além disso, a prética da substituigo tributdria e, mais recentemente, da

Nota Fiscal Eletronica, trouxerem instrumentos mais eficazes de controle fiscal.
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A tabela e o grafico que seguem demonstram a evolu¢fio da receita total do

ICMS do Estado do Rio Grande do Sul em relagio ao PIB no periodo anterior e

posterior a vigéncia da Lei Complementar n° 87/96. Pode-se neles verificar a queda do

patamar de arrecadagfo nos primeiros anos logo apos a vigéncia da desoneragdo das

exportagdes, seguindo-se um processo de recuperagdo gradativa gracas aos efeitos

anteriormente referidos: modernizagdo da gestdo fiscal, expansdo das comunicagdes €

precos realistas nos combustiveis e na energia elétrica.

Evolugdo da Relagio ICMS/PIB no RS

Ano RS: ICMS/PIB
1995 7,04%
1996 6,83%
1997 6,17%
1998 6,25%
1999 6,30%
2000 6,90%
2001 7,27%
2002 7,05%
2003 7,22%
2004 6,99%
2005 7,89%
2006 7,53%
2007 6,94%
2008 7,43%
2009 6,99%
2010 7,42%
2011 7,36%
2012 7,45%
2013 7,27%
2014 7,34%
Variaglio 1997/1995 -12,38%
Variagéio 2014/1995 4,27%

PIB 1995 a 2009, pela série 2002 e 2010-2013, pela série 2010,

PIB 2014 estimado.
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As tabelas e o grafico que seguem demonstram a evolugdo setorial da
receita do ICMS no periodo posterior a vigéncia da Lei Complementar n° 87/96,
destacando, além da relagdo ICMS/PIB, a proporgdo entre os principais segmentos em

termos de arrecadagdo (energia elétrica, combustiveis e comunicagdes) e os demais.
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Relagdo ICMS/PIB do RS nos "principais setores” e nos "demais setores”
ANO Principais Setores Demais Setores
1997 1,94% 4,22%
1998 2,10% 4,16%
1999 2,45% 3,85%
2000 3,01% 3,89%
2001 3,19% 4,08%
2002 3,06% 3,99%
2003 3,23% 3,99%
2004 3,05% 3,94%
2005 3,63% 4,26%
2006 3,47% 4,06%
2007 2,96% 3,98%
2008 2,97% 4,46%
2009 2,69% 4,30%
2010 2,67% 4,74%
2011 2,69% 4,67%
2012 2,63% 4,82%
2013 2,36% 4,91%

2014 2,40% 4,93%

Principais Setores: Comunicagdo, Combustiveis e Energia Elétrica.

PIB 1997 — 2009: Série 2002; PIB 2010 — 2013: Série 2010; PIB 2014: Estimado.
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Evolugdo da Participagdo Setorial do ICMS: Principais Setores X Demais

Ano ICMS (principais setores) ICMS demais setores
1997 31,5% 68,5%
1998 33,5% 66,5%
1999 38,9% 61,1%
2000 43,7% 56,3%
2001 43,9% 56,1%
2002 43,4% 56,6%
2003 44,8% 55,2%
2004 43,6% 56,4%
2005 46,0% 54,0%
2006 46,1% 53,9%
2007 42,6% 57,4%
2008 40,0% 60,0%
2009 38,4% 61,6%
2010 36,0% 64,0%
2011 36,5% 63,5%
2012 35,2% 64,8%
2013 32,5% 67,5%
2014 32,8% 67,2%

Principais Setores = Comunicagéo, Energia Elétrica e Combustiveis

Fica evidenciada a expansdo dos principais setores a partir de 1997,
concomitantemente aos efeitos da Lei Kandir, chegando ao patamar maximo em 2005,
refluindo a seguir. No rumo inverso, a receita do ICMS dos “demais setores” diminuiu em
relagdo ao PIB e na participagdo relativa logo apds a edi¢do da lei, retomando o ritmo de
crescimento posteriormente. Comprova-se assim que, mais do que um possivel efeito
benéfico da desoneragfo das exportacdes, o que explica o crescimento da receita do
ICMS, especialmente a partir de 1999/200, foi a expansio nos segmentos de energia,
comunicacio e combustiveis, num primeiro momento, e ao esforco modernizador da
administraciio tributaria ao longo do tempo, incluindo ai um maior controle fiscal
pelo instituto da substituicio tributaria e a adogfo, por iniciativa pioneira do Estado

do Rio Grande do Sul, da Nota Fiscal Eletronica.
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Evolucdo da Participacdo Setorial do ICMS/RS
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Outro argumento utilizado pela Unido para justificar que o valor do
ressarcimento pela desoneragdo das exportagdes seja minguante é a inexisténcia de
disposi¢do legal para a exigéncia de compensacio integral e a impossibilidade
financeira de a Unifio suportar tal 6nus.

E preciso lembrar que a Lei Complementar n® 87/96, no texto original de
seu anexo unico, estabeleceu um valor base de ressarcimento, isto é, um limite maximo,
que seria utilizado ano a ano. Os Estados disporiam, de acordo com essa previsdo, de
recursos conforme critérios legais. Em 1998 e nos anos seguintes, foi estabelecido para o
conjunto dos Estados da Federagdo um valor de R$ 4,4 bilhdes, com corre¢des. E, para o
Estado do Rio Grande do Sul, o valor chegava a R$ 372.052 milhdes. Se atualizarmos os
valores do Estado do Rio Grande do Sul pelo IGP-DI, a precos de setembro de 2015,

chega-se a situagdo ilustrada no grafico que segue:

2014
LEl KANDIR RS
Limite Original 372.052.3591
Limite Original atualizado (set/2015) 1.769.803.221
Perdas de 2014 atualizadas (set/2015) 4.012.517.083
Limite Original atualizado/Perdas 2014 atualizadas 44, 1%
Ressarcimento de 2014 atualizado (set/2015) 376.482.615
Ressarcimento de 2014 atualizado/Limite Original atualizado 21,3%
Ressarcimento de 2014 atualizado/Perdas de 2014 atualizadas 9,4%

OBS: Os repasses s&o os do FEX e o da "Lei Kandir" propriamente dita

25



ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

Nesse grafico, se pode verificar que o valor original previsto na
legislagdo, com atualizacio monetaria, corresponde a menos da metade das perdas
brutas do Estado do Rio Grande do Sul com a desoneragio ampla das exportagoes.

O ressarcimento, no ano de 2014, corresponde a percentual proximo a 20%
dos valores originais previstos na Lei Complementa n° 87/96 e, como ja demonstrado nos
graficos anteriores, a cerca de 10% das perdas brutas suportadas ao longo dos anos pelo
Estado do Rio Grande do Sul.

Assim, uma logica que concilie a argumentagio da Unido e os
parimetros para ressarcimento aos Estados, que foram fixados na Lei Complementar
n°® 87/96, em sua reda¢do original, evidencia a pertinéncia e a razoabilidade de uma
recomposicio de, pelo menos, a metade das perdas suportadas. Isso, contudo, estd
muito longe de acontecer com a manutengdo da sistematica discriciondria prevista na Lei
Complementar n® 115/02, que tem perdurado em razéo da omissdo do Congresso Nacional
na regulamentacdo do art. 91 do ADTC.

Pertinente ainda lembrar que a expansdo das exportacdes foi uma das
bases que permitiu a estabilizacio econdomica do pais na década de 1990. Todavia, a
alteragdo do cambio, com duas grandes desvalorizagdes do Real, em 1999 e 2002, afetou
os Estados, cujas dividas com a Unido eram indexadas pelo IGP-DI (indice de corregdo
que leva em conta entre outros fatores a variagdo cambial). Assim, além da perda definitiva
de um importante potencial de receita, o ICMS sobre bens primérios e semielaborados
exportados, sem falar dos bens do ativo fixo, provocada pela Lei Kandir, justamente para
ancorar o Plano Real, os Estados foram adicionalmente prejudicados com a drastica
expansio de seus passivos com a Unido.

Em sintese, o que se estabeleceu, por conta de instrumentos
heterdnomos, nio manejados pelos Estados (politica cambial e monetria do governo
federal), foi uma sistemdtica econdmico-financeira danosa para os entes da Federacio,
e, em especial, para o Estado do Rio Grande do Sul, como economia exportadora.

Conclui o ja referido estudo elaborado a Secretaria da Fazenda do Estado do
Rio Grande do Sul, denominado “Lei Kandir: impactos econdmicos e fiscais no RS”, que:

“Em resumo, até¢ ocorrer as grandes desvalorizagdes do real, em

1999 e 2002, a desoneragdo completa das exportagdes ainda tinha
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algum sentido. Com a alteragdio cambial, o objetivo principal da lei
tinha sido atingido e, portanto, esgotava a sua necessidade.
De fato, a nfo tributagdo do ICMS ja tinha produzido os seus efeitos
e ja poderia em 1999 ou 2002, ter sido determinada a revogacéo da
desonera¢do dos produtos primarios e semielaborados. O Onus
tributdrio sobre as exportagdes desses bens, de 13% (ou médio de
7%, com os convénios estaduais), era muito inferior ao “imposto
cambial” causado pela defasagem do cambio. As duas grandes
desvalorizagdes mostraram o tamanho deste Onus ao setor
exportador, aliviando o segmento em propor¢do muito maior do que
os 13% (ou 7%) representados pelo ICMS.
Tivesse sido reposta a tributagdo estadual sobre esses bens
exportados, mesmo com o passivo aumentado pelo efeito “cambio-
IGP-DI”, a recuperagdo do potencial tributario aliviaria em muito a
situacdo financeira dos Estados, especialmente a do Rio Grande do
Sul, pois permitiria ampliar a base de pagamentos para a Uniéo,
diminuindo extraordinariamente o tamanho dos estoques das dividas
estaduais.
No entanto, ndo foi isto que ocorreu e com a continuidade da
desonera¢do e com todos os efeitos colaterais negativos no
endividamento estadual proporcionados pelas politicas monetaria e
cambial da Unifo, o que se esperava e ainda se espera € que
ocorresse € que ainda ocorra um ressarcimento financeiro justo aos

Estados exportadores.”

E, portanto, imprescindivel que o Congresso Nacional promova a edi¢do da

lei complementar exigida pelo art. 91, caput e §§, do ADCT da Constituigdo Federal de

1988, de modo a corrigir as perdas pretéritas e estabelecer um novo e mais equitativo

sistema de compensacio financeira aos Estados da Federacio.

Esse foi o comando da decisdo proferida pela Suprema Corte, no

julgamento da antes referida ADO 25, ocorrido nos dias 23 e 24 de novembro de 2016.
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Nessa oportunidade, o Estado do Rio Grande do Sul apresentou

memoriais pelos “amicus curiae” e proferiu sustentagio oral, providéncias que

contribuiram sobremaneira para o resultado favoravel aos entes da Federagdo. O acorddo

da ADO 25 foi publicado, no dia 18 de agosto de 2017, ¢ consta assim ementado:

“1. Ac¢fio Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo.

2. Federalismo fiscal e partilha de recursos.

3. Desoneragio das exportagdes € a Emenda Constitucional 42/2003.
Medidas compensatorias.

4. Omissdo inconstitucional. Violagdo do art. 91 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT). Edigdo de lei
complementar.

5. Ac#o julgada procedente para declarar a mora do Congresso
Nacional quanto a edigdo da Lei Complementar prevista no art. 91
do ADCT, fixando o prazo de 12 meses para que seja sanada a
omissdo. Apds esse prazo, caberd ao Tribunal de Contas da Unido,
enquanto nio for editada a lei complementar: a) fixar o valor do
montante total a ser transferido anualmente aos Estados-membros €
ao Distrito Federal, considerando os critérios dispostos no art. 91 do
ADCT; b) calcular o valor das quotas a que cada um deles fara jus,
considerando os entendimentos entre os Estados-membros e o
Distrito Federal realizados no &mbito do Conselho Nacional de
Politica Fazendéria - CONFAZ.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Plendria, sob a presidéncia do
Senhora Ministra Carmen Lucia, na conformidade da ata do
julgamento e das notas taquigraficas, por unanimidade de votos,
julgar procedente a a¢do para declarar a mora do Congresso
Nacional quanto & edigdo da Lei Complementar prevista no art. 91
do ADCT, fixando o prazo de 12 meses para que seja sanada a
omissdo. Na hipotese de transcorrer in albis o mencionado prazo, o
Tribunal, por maioria, deliberou que caberd ao Tribunal de Contas da

Unifio: a) fixar o valor do montante total a ser transferido aos
28



ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

Estados-membros e ao DF, considerando os critérios dispostos no
art. 91 do ADCT para fixagdo do montante a ser transferido
anualmente, a saber, as exportagdes para o exterior de produtos
primérios e semielaborados, a relagdo entre as exportagdes e as
importacdes, os créditos decorrentes de aquisicdes destinadas ao
ativo permanente e a efetiva manuten¢do e aproveitamento do
crédito do imposto a que se refere o art. 155,§ 2° X, a, do texto
constitucional; b) calcular o valor das quotas a que cada um deles
fara jus, considerando os entendimentos entre os Estados-membros e
o Distrito Federal realizados no dmbito do Conselho Nacional de
Politica Fazendaria — CONFAZ; e que se comunique ao Tribunal de
Contas da Unido, ao Ministério da Fazenda, para os fins do disposto
no § 4° do art. 91 do ADCT, e ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, para adogdo dos procedimentos
orcamentarios necessarios para o cumprimento da presente decisdo,
notadamente no que se refere & oportuna inclusdo dos montes
definidos pelo TCU na proposta de lei orgamentaria anual da Unido,
nos termos do voto do relator, Ministro Gilmar Mendes”. (ADO 25,
Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
30/11/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-182 DIVULG 17-08-
2017 PUBLIC 18-08-2017)

12. Mister observar que, na ADO 25, a Suprema Corte fixou prazo de 12 meses
para o Congresso Nacional sanar a omissdo relativa a regulamenta¢iio da compensacio
prevista no art. 91, § 4°, do ADCT. Além disso, o STF ja adiantou que, na hipétese de
persistir a mora legislativa apds o prazo estabelecido, cabera ao Tribunal de Contas da
Unifo a regulamenta¢do da matéria.
Lé-se do acorddo da ADO 25, ademais, que:
“Caber4, assim, aos estados e ao Distrito Federal proceder na
forma do § 4° do art. 91 do ADCT, de modo a “apresentar
Unido, nos termos das instrucoes baixadas pelo Ministério da
Fazenda, as informacoes relativas ao imposto de que trata o art.
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155, II, declaradas pelos contribuintes que realizarem operagoes
ou prestacées com destino ao exterior”, a fim de subsidiar o TCU
na fixacio do montante a ser transferido, bem como das quotas a

que fardo jus os diferentes entes federados.

13. Importante ainda referir que, embora o STF tenha proferido decisdo
desfavoravel aos Estados da Federacdo nas AC 1325, na ACO 779 e na ACO 792 e, até o
presente momento, a posigdo adotada pela Suprema Corte, nas decisdes proferidas nessas
acdes civis originarias, tenha sido “pela constitucionalidade da redagdo dada pela EC 42/03
ao art. 155, § 2°, X, “a”, da Constituigdo, e do reiterado entendimento desta Corte no
sentido da inexisténcia de norma que confira & Uniio a obrigagdo de compensar
integralmente as perdas de receita da arrecadagdio de ICMS sobre produtos destinados a
exportagdo”, essas a¢des ainda nio transitaram em julgado.
Além disso, fim de aprimorar a compreensdo da decis@o proferida na ADO
25, necessario aqui lembrar quais sio os efeitos da A¢dio Direta de Inconstitucionalidade
por Omissdo (ADO).
Nesse sentido, Juliano Taveira Bernardes leciona que:
“Nos termos da Constitui¢fio, a sentenga da ADInO possui reduzidos
efeitos praticos. Segundo o § 2° do art. 103, uma vez declarada a
“inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva
norma constitucional”, a consequéncia prevista pelo constituinte €
apenas de dar “ciéncia ao Poder competente para a adog¢do das
providéncias necessérias e, em se tratando de érgido administrativo,
para fazé-lo em trinta dias”.
Ou seja, na dicgdo constituinte, ndo é possivel que o STF supra a
omissdo inconstitucional. Por isso mesmo, o proprio STF ja decidiu
que, “em sede de controle abstrato, ao declarar a situagdo de
inconstitucionalidade por omissdo, (a Corte) ndo poderd, em
hipétese alguma, substituindo-se ao orgdo estatal inadimplente,
expedir provimentos normativos que atuem como sucedaneo da
norma reclamada pela Constituigdo, mas néo editada — ou editada de
maneira incompleta — pelo Poder Publico”. (BERNARDES, Juliano
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Taveira. Acgdo Direta de Inconstitucionalidade por Omiss&o
(ASInO). In: DIDIER Jr., Fredie (org.). A¢des Constitucionais. 5.
ed. rev. ampl. atual. Salvador: Jus Podium, 2011. p. 560)

Ainda de acordo com o citado autor:

“Diante dos diminutos efeitos diretos da declaragdo de
inconstitucionalidade por omissdio em sede de ADInO,
doutrinadores como CARRAZZA passam a entender que a
simples procedéncia do pedido abriria margem a que a parte
lesada reclamasse perdas e danos. Para CARRAZZA, sempre
que o Legislativo remanescer omisso, mesmo ap6s comunicado
da mora pelo STF, a questdo podera ser resolvida em danos e
perdas, mediante o ajuizamento de processos subjetivos com
fundamentos na inércia do Poder Publico.

No mesmo rumo, sustenta ALEXANDRE DE MORAES,
declarada a inconstitucionalidade e dada ciéncia ao Poder
Legislativo, “fixa-se judicialmente a ocorréncia da omissdo, com
efeitos retroativos ex nunc e erga omnes, permitindo-se sua
responsabilizacdo por perdas e danos, na qualidade de pessoa de
direito publico da Unido Federal, se da omissdo ocorrer
qualquer prejuizo, alias, a jurisprudéncia do TRF/4? Regido veio a
adotar essa linha decisoria ao caso da inércia presidencial em tomar
a iniciativa da lei de revisdo salarial exigida no inciso X do art. 37
com redacdo da EC 19/98 (cf., v.g., AC 2003.72050061648/SC)”.
(op. cit. p. 562).

III- Conclusdes.

De tudo o que foi dito, resulta a constatagdo de que graves consequéncias

para os Estados da Federagdo em razio da demora na regulamentagio do art. 91 do

ADCT. Trata-se

de uma omissdo legislativa qualificada por flagrante

inconstitucionalidade.
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Primeiro, por que a manuteng¢io, por mais de 13 anos, dos mecanismos
discriciondrios e permeados por incertas negociagdes politicas da Lei Complementar
n° 115/02 nio se coaduna com os objetivos e os critérios para compensacio pela
desoneracdo das exportacdes que foi adotado pelo legislador constituinte no “caput”
do art. 91 do ADCT da Constituiciio Federal.

Segundo, por que a mora do Congresso Nacional possibilitou a Unifio
manter um sistema de compensagio aos Estados da Federacio que malfere o
federalismo cooperativo estabelecido na Constitui¢io Federal de 1988.

Terceiro, por que os dispositivos legais que ampliaram a desoneracio
fiscal das exportacdes, ao longo do tempo, fizeram recair o onus da politica econémica
e cambial do Governo Federal sobre os Estados Federados, alterando, assim, o
federalismo fiscal esculpido na Constituicio Federal de 1988, sem a justa e equitativa
contrapartida da Unido.

Segundo afirma Fernando Facury Scaff, em artigo a respeito do Fundo da
Lei Kandir:

“Claro que os Estados poderiam ter arguido que a redagdo do art.
155, X, “a”, da Constituigdo trazia o comando de que haveria
tributagdo de semielaborados, a serem definidos em lei
complementar, mas que esta nio poderia desonerar integralmente a
tributagdo, sob pena de esvaziar completamente o conteudo da
norma maior — o que efetivamente ocorreu. Mas nenhum Estado
levantou esse problema, até onde se sabe” (SCAFF, Fernando
Facuri. A desoneragdo das exportagdes e o Fundo da Lei Kandir —
Andlise com foco no setor mineral. Revista Foérum Direito
Financeiro ¢ Econdomico — RFDFE, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p.

39-56, mar./ago.2012).

O Estado do Rio Grande do Sul confia na sensibilidade do Congresso
Nacional para as graves implicagdes do tema trazido a exame e tém confianca de que
sera dada solucio adequada a matéria, com a tempestiva edi¢do da lei complementar

tendente a conferir efetividade ao disposto no art. 91, “caput” e §§, do ADCT da
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Constituigdo Federal e oportunizar a justa compensagio financeira aos Estados

exportadores.

Assim exposto, REQUER o recebimento e o processamento das presentes

razdes, na forma e para os fins de Direito.

Porto Alegre, 26 de setembro de 2017.
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