oricion® YF mr
Brasilia, oZ© de o@bbrcde 201+,

A Sua Exceléncia o Senhor
DEPUTADO JOSE PRIANTE
Presidente da CME Lei Kandir

Assunto: Requerimento

Senhor Primeiro-Secretario,

Refiro-me ao Oficio n° 049/2017 — CME Lei Kandir, de 27.09.2017, dessa Primeira-
Secretaria, por intermédio do qual foi remetida c6épia do Requerimento de Informagdo n°® 14/2017 —
Lei Kandir, que dispde sobre “dados referentes ao valor de perdas de arrecadagdo com a Lei Kandir
e metodologia de apurag@o da entrega da contrapartida pelas perdas advindas da desoneragdo do

ICMS”.

A propésito, encaminho a Vossa Exceléncia, em resposta a solicitagdo daquela
Comissdo, copia do Memorando SEI n° 1/2017/ASSESP-MF, de 17.10.2017, elaborado pela

Assessoria Especial do Ministro.

Atenciosamente,

HENRIQUH DI A‘Mﬁ\éﬁizRELLEs

Ministr¢ de Tstado da Fazenda
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Memorando SEI n° 1/2017/ASSESP-MF

Ao Senhor Assessor Especial para Assuntos Parlamentares

Bruno Pio de Abreu Travassos

Assunto: Requerimento de Informacio n°® 14, de 2017 — CME Lei Kandir.

1. Em aten¢do ao Memorando 0103838, de 29 de setembro de 2017, encaminho anexa a Nota
Técnica n°® 42/2017, de 11 de outubro de 2017, desta Assessoria Especial, ja4 compartilhada com o
Secretario-Executivo do Ministério da Fazenda, a Secretaria do Tesouro Nacional e o Procurador-Geral
da Fazenda Nacional e por esses validada para subsidio a resposta a ser encaminhada por esta Pasta ao
Requerimento de Informagdo n° 14/17 — CME Lei Kandir.

Atenciosamente,
Documento assinado eletronicamente

Marcos Mendes

Chefe da Assessoria Especial

S T

§ "~ ,, Documento assinado eletronicamente por Marcos José Mendes, Chefe da Assessoria Especial do
: @ Ministro de Estado da Fazenda, em 17/10/2017, as 11:44, conforme horério oficial de Brasilia,

DEEBATER O
sietrbaicz — ~om fyndamento no art. 62, § 12, do Decreto n2 8.539, de 8 de outubro de 2015.

Referéncia: Processo n°® 10167.106531/2017-12. SEIn® 0124961




Assessoria Especial

Gabinete do Ministro da Fazenda

Nota Técnica n° 42*

Brasilia, 11 de outubro de 2017.

Assunto: A Néao Incidéncia de ICMS sobre Exportacoes e Bens de Capital e a
Regulamentacao do Artigo 91 do ADCT

Sumario Executivo

= O texto original da CF88 estabeleceu imunidade do ICMS nas exportacdes de bens
industrializados, delegando a lei complementar competéncia para onerar os produtos
semielaborados e desonerar quaisquer outros produtos ou servigos com destino
ao exterior.

= AT T . ‘iniuti  critérios concomitantes a se T atendidos para classificar
um bem como semielaborado passivel de tributagdo. O Confaz ficou responsavel por
criar a lista de produtos seguindo tais critérios. Tal lista era contestada juridica e
administrativamente.

» A LC 87/1996 (Lei Kandir) substituiu o Convénio ICM 66/1988, dispondo sobre as
principais regras aplicaveis aos ICMS, entre elas a desoneragdo dos bens basicos e
semielaborados presentes na lista do Confaz.

» Para compensar as perdas transitorias de receita dos Estados e DF, até que a elevagao
das exportagdes ocorresse € mais do que compensasse a perda inicial, estabeleceu-se
uma entrega de recursos temporaria, o Seguro Receita.

» Esse carater temporario foi estendido por sucessivos dispositivos legais.

= Por fim, a EC 42/2003 estendeu a imunidade tributaria a todos os produtos
exportados, por meio da alteragdo no Art. 155, § 2°, X, “a”, e incluiu no ADCT, o Art. 91,
com as diretrizes para o sistema temporario de entregas de recursos da Unido aos
Estados. Tal sistema deve ser regulamentado por lei complementar, e na sua auséncia,
mantém-se vigente o sistema de entrega de recursos previsto na redagao da Lei Kandir
dada pela LC 115/2002.

» O novo sistema de entregas, portanto, deve ter também carater temporario e com uma
regra objetiva e crivel de cessagao, respeitando o disposto no ADCT: o produto de sua
arrecadacdo em propor¢ido a partir de oitenta por cento no destino onde ocorrer o

consumo das mercadorias, bens ou servigos.

= O STF, em 30/11/2016, julgou procedente a ADO 25 (omissdo do legislativo) e fixou
prazo de 12 meses para que o CN edite lei complementar regulamentando os
repasses de recursos da Unido para os Estados e o DF previsto no art. 91 do ADCT.
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* Caso esgotado o prazo, cabera ao TCU: i) fixar o valor do montante total considerando
os critérios dispostos no ADCT e; ii) calcular o valor das quotas a que cada estado fara
jus, considerando os entendimentos no Confaz.

* Os Estados alegam que sofrem continua perda de receita de ICMS pela desoneragdo
tributaria sobre produtos primarios e semielaborados destinados a exporta¢ado, desde a
Lei Kandir de 1996. A presente nota procura mostrar que a perda de receitas
continua nao existe no ICMS global em funcdo, por exemplo, do aumento da
atividade economica proporcionado pelo incentivo tributario.

= A desoneracdo de parte das exportagdes e autorizagdo de creditamento nas aquisi¢des
de bens destinados ao ativo permanente ocasionaram redu¢do temporaria na
arrecadacdo de ICMS dos entes subnacionais durante os 4 anos inicias, mas nao
afetaram as receitas, pois as entregas (transferéncias de recursos) da Unido suavizaram
a transicdo para o novo modelo de tributagdo. Como resultado, o produto da
arrecadacao de ICMS, nos anos que se sucederam, cresceu substancialmente,
inclusive acima do crescimento do PIB. Portanto, nao houve perda continua.
Todavia, os Estados foram bem-sucedidos em seu pleito de alteracdo da legislacao
federal para manter as entregas de recursos por parte da Uniao.

= Inexiste legislacdo estabelecendo a compensacdo de ~ " pe ' h
menos, a obrigatoriedade de que tal compensacdo seja integral. Ainda que fosse
possivel obter o verdadeiro valor da diferenca entre as arrecada¢ées do ICMS em dois
cenarios distintos, um com isencdo dos exportados e créditos sobre a aquisi¢ao de ativo
permanente e outro sem tais caracteristicas, e que esse valor fosse negativo (isto &, se
houvesse perda de arrecada¢do), inexiste dispositivo legal ou constitucional no
ordenamento juridico brasileiro que preveja compensacido integral como se
apresentam as demandas dos Estados. O Art. 91 do ADCT ndo determina compensagao
de perdas e nem estabelece que as entregas da Unido aos Estados sejam feitas com
base em estimativas dessas supostas perdas. Esse é o entendimento recorrente do
STF.

» Porém, ha iniciativas por parte do Comsefaz no sentido de se criar um dispositivo de
compensacdo integral de “perdas estimadas”, tomando por base o sistema de calculo
utilizado no Protocolo ICMS 69/2008 do Confaz, que tem a exclusiva fun¢do de dispor
sobre os critérios para partilha no ambito do FEX.

» Se ndo bastasse a dificuldade tedrica e pratica de se simular um cenario no qual ndo
existisse a desoneragdo das exportagdes, o calculo proposto pelo Comsefaz tem
inimeros problemas e vieses, tornando-o desconectado da realidade e superestimando

a suposta perda dos Estados.

= Ademais, ainda que existisse e fosse possivel identificar perda efetiva de arrecadagao no
ambito estadual, inexiste norma que confira a Unido a obrigagdo de compensar
integralmente, conforme posicao firmada no STF.

= Os proprios Estados parecem nao dispor dos dados necessarios para se fazer os calculos,
pois nao tém disponibilizado as informagdes solicitadas no art.91 do ADCT e ndo as
empregam em seus calculos de hipotética perda, optando por estimativas ao invés de

dados reais.
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Fazendo a; 1as alguns ajustes marginais na metodologia proposta pelo _omsefaz e
aplicando-a sobre um exemplo real, encontrou-se um nimero 91% menor do que o
do calculo original. A aplicacdo integral de todos os ajustes necessarios (que ndo podem
ser feitos por falta de informacgéo) certamente levaria tal valor para préximo de zero ou
revertendo o sinal do resultado.

Um ponto importante é a transitoriedade das entregas e a regra constitucional para
sua cessac¢ao. A lei complementar ndo pode desconsiderar o § 2° do art. 91 do ADCT
nem o delimitar, visando o tornar ineficaz e dando carater permanente as entregas.
Parte da demanda deriva de Estados exportadores de minerais. Para esse tipo de
exportagdo, a melhor solugdo é o aumento da CFEM, que acaba de ser contemplado na
MP 789/2017.

Todos os Estados participaram ativa e construtivamente na concepgdo da Lei Kandir e
suas demais derivagbes até a constitucionalizacdo da imunidade tributaria. Os entes
subnacionais tiveram pleno espago nas decisGes e influéncia na formacao do Sistema
Tributario Nacional. As alteracbes implementadas nos dispositivos legais e
constitucionais refletiram a escolha politica de todos os entes, visando facilitar as
exportagdes e o investimento produtivo que se resultaria, como de fato aconteceu,
no crescimento economico do Pais e da base de célculo para as receitas de todos
os entes.

Esses mesmos entes que, por um lado, beneficiaram-se do crescimento econémico e da
base tributaria e agora argumentam que estdo sob estrangulamento fiscal, por outro
lado, abriram mdo de receitas tributarias de sua competéncia por meio da Guerra Fiscal.
Assim, no caso de se manter qualquer tipo de entrega de recursos temporaria, é
recomendavel vincular o volume e prazo das entregas a eficiéncia tributaria do ente,
como preconizado no sistema de entregas original da Lei Kandir.

A EC 95/2016, ou Tetos dos Gastos Publicos criou um sistema de normas para regular a
politica fiscal da Unido, pelo lado da despesa primaria, sem afastar aquelas ja existentes
em outros dispositivos legais, como a LRF. Portanto, metas fiscais e limites maximo de
despesas devem ser cumpridos de forma conjunta. Nesse sentido, qualquer proposta
que regulamente a entrega de recursos estipulada no art. 91 do ADCT, devera
observar tais limites.

Segundo a LRF, obrigacdo legal por periodo superior a dois exercicios deve demostrar
a origem de recursos para custeio e comprovar que ndo ira afetar as metas fiscais,
devendo ser compensada por um aumento permanente de receita ou redugdo de
despesa. Da mesma forma, o art. 113 do ADCT prevé que “...] proposicdo legislativa que
crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de receita deverd ser acompanhada da
estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro”.

Ainda de acordo com o Teto dos Gastos, as despesas primarias ndo podem superar O
limite preestabelecido, e, portanto, valores de entregas pela Unidao que superem os
montantes atualmente repassados com base na Lei Kandir e no FEX deveréo estar
embasados em reducio de outras despesas primarias, ndo bastando criar um novo
tributo ou elevar a aliquota de um existente visando seu financiamento.
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1. Introducao

O Plenario do Supre > Tribunal Federal (STF), ¢ 30/11/2016, julgou procedente a Acio
Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 25 e fixou prazo de 12 meses para
que o Congresso Nacional edite lei complementar regulamentando os repasses de
recursos da Unido para os Estados e o Distrito Federal (DF)! previsto no Art. 91 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT). De acordo com a decisdo, se ainda
nao houver lei regulando a matéria quando esgotado o prazo, cabera ao Tribunal de
Contas da Unido (TCU): i) fixar o valor do montante total a ser transferido anualmente
aos Estados-membros e ao DF, considerando os critérios dispostos no Art. 91 do ADCT
e, ii) calcular o valor das quotas a que cada estado fara jus, considerando os
entendimentos entre os Estados-membros e o Distrito Federal, realizados no ambito do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Confaz.

A ADQ 25 foi ajuizada pelo Estado do Para, com a participacdo de outros 15 estados. Por
unanimidade, os ministros acompanharam a posicdo do relator da acdo, ministro Gilmar
Mendes, para reconhecer a existéncia de uma situacdo de inconstitucionalidade por
omissdo, pois, apds mais de uma década, o Congresso ndo cumpriu a determinacdo
constitucional incluida pela Emenda Constitucional 42/2003 de editar lei complementar
estabelecendo um sistema de entrega de recursos da Unido para os Estados e DF
fixando os critérios, prazos e condicgoes.

No entanto, o ministro Teori Zavascki divergiu parcialmente do relator quanto as
consequéncias da decisdo, entendendo que ndo é possivel delegar ao TCU a tarefa de
fixar as normas caso a lei ndo seja aprovada no prazo estabelecido, posicao semelhante
a que teve a ministra Carmen Lucia. J& o ministro Marco Aurélio reconheceu a omissao,
mas concluiu que, em se tratando de mora de um dos poderes da Republica, a
Constituicao nao autoriza o STF a fixar prazos para sua correcao.

Em dezembro de 2003, a EC 42 alterou o Sistema Tributario Nacional e elevou ao nivel
constitucional algumas disposicdes da Lei Complementar 87/1996 (conhecida como Lei
Kandir), que ja exoneravam as exportacées de bens primarios, parte dos bens
semielaborados® e a aquisicdo de bens destinados ao ativo permanente dos contribuintes,
ao alterar o art. 155, § 2°, X, a. Segue a mudanca do texto constitucional:

os—semi-claborados—definidos—em—lei—complementar (redacdo original da

Constituicdo Federal de 1988 — CF88);

! Do montante de recursos que cabe a cada Estado, 25% pertencem aos seus Municipios, distribuidos segundo os critérios
dispostos no Art. 158, paragrafo (inico, da Constituigdo Federal. Assim, exceto em mengédo ao contrario, qus te>
referir a Estados no dmbito do ICMS, esté incluindo os res  tivos municip

2Q Art. 155 da CF agora impede a tributagdo de todo e qualquer bem ou servigo com destino ao exterior, alinhando-se a
grande maioria dos paises.
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a) sobre operagbes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre servi¢cos
prestados a destinatarios no exterior, asseqgurada a manutengao e o aproveitamento
do montante do imposto cobrado nas operagdes e prestagbes anteriores”.

Paralelamente, a EC 42/2003, acrescentou o art. 91 ao ADCT para também
constitucionalizar as entregas temporarias de recursos pela Unido aos Estados e DF. Os
critérios de repasse de recursos visando compensar as perdas transitérias com as
desoneragdes do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao
(ICMS) sobre exportagdes e ativo permanente ja se encontravam previamente tratados
no Anexo da LC 87/1996 e em suas posteriores alteragdes. Por esse motivo, a discussdo é
ainda referenciada como “Lei Kandir”, a despeito de que estejamos, hoje, debatendo a
construcao de uma lei complementar exigida pela Constituicao.

Logo, o atual arcabouco legal que trata da imunidade de ICMS sobre as exporta¢des &
estruturado na Constituicdo, principalmente, por meio das alteragdes oriundas da EC
42/2003. Apenas devido ao lapso na edicao de lei complementar que crie o sistema de
entrega de recursos temporario aos Estados e DF, previsto no art. 91 do ADCT, é que a Lei

-- . -

Ce—=='"7— * 7777777 juereescreveoart T T 20Anexc 7 ... r 1 b+ n
sua eficacia juridica. Em esséncia, embora o debate sobre as exportagbes tenha como
referéncia a Lei Kandir, ndo cabe mais a discussdo em termos de lei complementar, mas sim

da imunidade dada pela CF88 e ampliada pela EC 42/2003.

2. Constituicao, Lei Kandir e ICMS

O ICMS é o principal tributo de competéncia estadual e esta previsto no art. 155, inciso I,
da Constituicdo Federal (CF): “opera¢bes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestagoes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo,
ainda que as opera¢bes e as prestagoes se iniciem no exterior (Redacao dada pela EC

3/1993% "

Desde o texto original da CF88*, estabeleceu-se a imunidade do ICMS nas exportagoes
de bens industrializados®, delegando a lei complementar competéncia para onerar os
produtos semielaborados que especificasse (art. 155, X, a) e desonerar quaisquer outros
produtos ou servicos com destino ao exterior (art. 155, XII, e):

3 Na versdo original da CF88: art. 155, I, b).

4 Ja na Constituicio emendada de 1967, todas as mercadorias industrializadas remetidas ao exterior eram imunes e se
permitia a lei infraconstitucional desonerar os produtos basicos (primérios): “§ 7° O impdsto de que trata o item Il ndo incidird
sébre as operagies que destinem ao exterior produtos industrializados e outros que a lei indicar O Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias (ICM) — ainda sem o "S" de servigos — foi instituido pela EC 18/1965. Apenas na CF88 a base foi ampliada com
a inclusdo de combustiveis/lubrificantes, energia elétrica, minerais e servigos de comunicagdo e de transporte interestadual e
intermunicipal {antes sujeitos a tributagdo federal).

5 Na sec¢do VI, de reparticdo das receitas tributarias, foi estabelecido noart = L, 1L ¢ tr Of

produto da arrecadagdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) distribuiao na proporcao da exportagac ae
industrializados.
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“X - ndo incidira:
a) sobre operacbes que destinem ao exterior produtos industric” 1dos,

excluidos os semi-elaborados definidos em lei complemer ~ 7

[-]

XII - cabe a lei complementar:

L]

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportagoes para o exterior, servi¢os e
outros produtos além dos mencionados no inciso X, a;"®

Cabe aqui delimitar os conceitos de produtos por fator agregado utilizado no Brasil’,
visando segmentar os produtos por grau de elaboracdo. Nesse conceito, as mercadorias
sdo classificadas como produto basico (também conhecidos como primarios) ou
industrializado, sendo esse ultimo grupo subdividido em semimanufaturado e
manufaturado (ou semielaborado e elaborado).

De acordo com tal critério, os produtos basicos sdo aqueles que guardam suas
caracteristicas proximas ao estado em que sdo encontrados na natureza, 1 seja, com um
baixo grau de elaboragdo. Sdo exemplos desse grupo: minérios e produtos agricolas (café
em grao, soja em grédo, carne /n natura, milho em gréo, trigo em grao, etc.).

Por sua vez, os produtos industrializados sdo os que sofreram transformacdo substantiva.
Dentre esses ultimos, os produtos semimanufaturados sdo aqueles que ainda ndo estdo
em sua forma definitiva de uso, quer final quer intermediario, pois deverdo passar por outro
processo produtivo para se transformarem em produto manufaturado (ex.: agicar em bruto
para agUcar refinado; 6leo de soja em bruto para 6leo de soja refinado; produtos
semimanufaturados de ferro/ago para laminados planos; celulose para papel; entre outros).

Dado que o semielaborado é um produto industrializado (em menor grau do que o
elaborado), fez-se necessario explicitar na Constituicdo Federal (Art. 155, X, a), que a
imunidade se da nos “produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados definidos
em lei complementar”(grifo nosso). Portanto, cabia a uma lei complementar estabelecer
quais os critérios para que um produto semielaborado tivesse a incidéncia de ICMS.

A Lei Complementar n°65, de 15 de abril de 1991, cumpriu esse papel®. Ela definiu os
produtos semielaborados que poderiam ser tributados pelos Estados e DF, quando de sua

8 Como ja dito, a EC 42/2003 reescreveu o "X, a" tornando o "XII, e" sem eficcia.

7" Referéncia do Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC) autoridade especifica em matéria de comércio
exterior conforme Medida Proviséria 1.799/1999 e provedor dos dados oficiais. Destaca-se que essa classificagdo é utilizada
no comércio exterior brasileiro desde meados dos anos 1960 e tem sido adotada para mensurar o grau de elaboragdo da
pauta do Pals. A metodologia por fator agregado foi elaborada pelo Setor de Nomenclatura da area de estatistica da antiga
CACEX (Carteira de Comércio Exterior) do Banco do Brasil, 6rgdo responsavel a época pela administragdo do comércio exterior
brasileiro.

8 Em 1988, a Constitui¢do, no art. 34, 88 do ADCT, atribuiu aos Estados e DF a competéncia para, mediante convénio nos
termos da Lei Complementar 24/1975, fixar normas para reqular provisoriamente o ICMS, caso em 60 dias da promulgacdo
ndo f adita le mp entar. fo

os semielaborados. Foucos meses aepols, celeprou-se vuuy, U LUIVEIIY IIVID U// 190, 1ISLdlUuU Us ProuuLus InausLidis
semielaborados e reduzindo a base de calcuio do ICMS nas exportagdes de diversos deles.
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expor ;7 para o exterior. Para tanto o produto teria que satisf t¢ "1s as seguintes
condi¢bes (art. 1°):

T - que resulte de matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral sujeita ao
Imposto quando exportada in natura.

Il - cuja matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral ndo tenha sofrido
qualquer processo que implique modlificagdo da natureza quimica originaria.

Il - cujo custo da matéeria-prima de origem animal, vegetal ou mineral represente
mais de sessenta por cento do custo do correspondente produto, apurado segundo
o nivel tecnoldgico disponivel no Pais”.

A lei atribuiu ao Confaz (art.2°) as seguintes competéncias:

‘T - estabelecer as regras para a apuragdo do custo industrial conforme referido no
artigo anterior;

II - elaborar lista dos produtos industrializados semi-elaborados segundo
definidos no artigo anterior, atualizando-a sempre que necessario.

§ 1° E assegurado ao contribuinte reclamar, perante o Fstado ou o Distrito
Federal, onde tiver domicilio fiscal, contra a inclusdo, entre os produtos semi-
elaborados, do bem de sua fabricacdo.

$ 2° Julgada procedente a reclamagdo, o Estado ou o Distrito Federal submeterd
ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria a exclusdo do produto da lista de
que trata o inciso Il do caput deste artigo. [...] “(grifo nosso).

Com efeito, os Estados celebraram o Convénio ICMS 15/1991, estabelecendo que os
produtos que ja tinham sido previstos nos Convénios ICM 66/1988 e 07/1989 (com
pouquissimas alteracbes) seriam os semielaborados no conceito exigido pela LC

65/1991.

Portanto, nem todos os produtos semielaborados sofriam incidéncia do ICMS® antes
da promulgac¢do da Lei Kandir. Para que fosse possivel tributar um produto
semielaborado, esse precisaria atender os trés requisitos legais e constar em uma lista,
sempre atualizada, cabendo ainda contesta¢des por parte dos contribuintes, ou seja,
existia um controle social sobre a acdo tributaria do Estado.

Esse controle foi efetivo e houve no periodo diversos questionamentos, tanto na esfera
administrativa, como na judicial, contra os Estados, para retirar (desonerar) da lista muitos
produtos. De acordo com Carvalho (2003), as alegacdes judiciais dos contribuintes eram
basicamente sobre:

= inconstitucionalidade dos Convénios ICM 66/1988 e 07/1989, pois o art. 34, § 8°, da
ADCT atribuiu competéncia aos Estados apenas para transitoriamente regular o

% A lei complementar poderia apenas detalhar essa conceituagdo negativa, mas sem subverter o conceito constitucional de
produto industrializado, sob pena de o legislador infraconstitucional invadir seara privativa do constituinte.
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ICMS, no caso de auséncia de lei complementar, que ndo ocorreu, pois o Decreto-
Lei 406/1968 foi recepcionado pela Constituicdo com forca de lei complementar
pelo STF;

* inconstitucionalidade do Convénio 15/1991, editado posteriormente pela LC
“7777™, que apenas ratificou o estabelecido em convénios anteriores,
desrespeitando o comando imperativo do art. 1° da lei complementar;
inconstitucionalidade do art. 2° da LC 65/1991 que delegou ao Confaz elaborar a
lista dos produtos semielaborados e fixar as regras para apuragdo do custo
industrial, uma vez que tal transferéncia fere o principio da indelegabilidade da
competéncia, transgredindo o Art. 155, § 2°, X, a, da Constituicdo;

= cumulatividade e ndo alternatividade na interpretacdo do disposto nos incisos do
art. 1° da LC 65/1991 sobre critério para definir o semielaborado.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) fixou entendimento de que o Convénio 15/1991 nao
feriu dispositivo constitucional, tampouco o art. 2° da LC 65/1991, pois essa apenas
transferiu ao Confaz a possibilidade de relacionar os produtos que se enquadravam na
definicdo estabelecida em seu art. 1°. Todavia, em relacdo a definicio do produto
semielaborado estabelecido nos incisos [ a Il do art. 1° da LC 65/1991, pacificou-se o
posicionamento no STJ (Sumula 433) e também no STF, de que o produto precisa atender
concorrentemente os trés incisos. Portanto, a possibilidade de pleitear a retirada de
produtos da lista de semielaborados sem imunidade se manteve.

Quanto aos bens primarios, esses ndo teriam imunidade, mas sim a permissao para
isencdo tributaria, conforme art. 155, XII, e), da CF: “cabe & le/ complementar: [...] excluir da
incidéncia do imposto, nas exportagées para o exterior, servicos e outros produtos além
dos mencionados no inciso X, a” Assim, a exportacdo de produtos primarios e de
semielaborados constituiu hipétese de nao incidéncia ou de imunidade, devendo para tal
ser tratada em lei complementar™®.

Em 13 de setembro de 1996, foi promulgada a LC 87/1996 (Lei Kandir), substituindo o
Convénio ICM 66/1988 que tinha carater temporario e dispunha sobre as principais regras
aplicaveis aos impostos sobre operaces relativas a circulacdo de mercadorias e servigos.
Conforme Varsano (2013), parte da motivagdo dos Estados para aprovar a Lei Kandir
derivou das inimeras ac¢Ses judiciais supracitadas, contestando os convénios e a legalidade
da cobranga do imposto.

Das alteracdes realizadas pela nova lei complementar, a mais conhecida foi a desoneragdo
de todas as operagGes que destinassem mercadorias ao exterior, alcangando também os
produtos primarios e os produtos industrializados semielaborados constantes na lista
do Confaz, conforme art. 3% II e 32, . Na mesma diregdo, o art. 21, § 2° permitiu
aproveitamento integral do crédito de imposto relativo aos insumos utilizados nas

19 A jsencdo tributaria é uma hipétese de ndo-incidéncia legalmente qualificada. Podendo ser entendida como uma excluséo
do crédito tributario, pois ainda que haja o fato gerador «

constituir e cobrar. Por sua vez, aimunidade tribt. =~ ¢ 1t

ou seja, ndo permite ao Estado competéncia a se tributar. £ um upo ae nao Inciaenca trputaria consutucionaimente
qualificada.
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3. A Nao Existéncia de Perdas Permanentes ou Continuas

Os Estados alegam que sofrem continua perda de receita de ICMS pela desoneracdo
tributaria sobre produtos primarios e semielaborados destinados a exportacao, desde a Lei
Kandir de 1996. Contudo, a perda continua de receitas ndo existe. Tanto pelos aspectos
econdmicos como pelos legais.

3.1.Aspectos Economicos

A desoneracao de bens de capital e de exportagées, ao incentivar o investimento e a
competitividade dos bens nacionais, favorece o crescimento econémico e, em ultima
instancia, aumenta a base de arrecadacio de impostos. Dessa forma, embora a
desoneracao possa gerar perda de receita no primeiro momento, seu efeito econémico
positivo permite a geracdo de receita tributaria adicional para compensar (ou mais do que
compensar) tais perdas iniciais.

Como destacado anteriormente, o Seguro Receita estava previsto até o exercicio financeiro
de 2002. Assim, a expectativa a época da promulgacao da Lei Kandir era de que em cerca
de 6 anos os Estados ja teriam recuperado a arrecadacdo do ICMS, exceto casos
excepcionais. Pela Figura 2, observa-se que a arrecadagéo estadual de ICMS em relacao
ao Produto Interno Bruto (PIB)* teve uma trajet6ria de queda nos trés anos iniciais apds
a Lei Kandir (dinamica iniciada anteriormente), mas logo se recuperou, mostrando que em
termos de arrecadacdo total de ICMS, as imunidades das exportacoes nao parecem
ter sido prejudiciais. A arrecadacdo do ICMS como proporcao do PIB ndo sé cresceu nos
trés anos seguintes, como superou a média de 6,82% do periodo de julho de 1995 a junho
de 1996 - periodo base utilizado pela lei para assegurar um piso para a receita anual de
ICMS dos Estados nos anos de vigéncia do seguro.

15 Crescer em relagio ao PIB significa que a arrecadagdo subiu mais do que o prdprio crescimento da economia como um
todo, superando inflagdo (deflator do PIB) e produtividade, por exemplo.
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aos Estados desde entdo. O objetivo do FEX é premiar os entes federados pelo seu esfor¢o
exportador por meio de transferéncias voluntarias amparadas por medidas provisorias
depois convertidas em leis ordinarias®,

Figura 3 - Arrecadacdo de ICMS e Repasses Recebidos em % do PIB
(Jul/1995-Abr/2017)

7,75%
7 35% Jan/03-Abr/17
B o
7,08%
Julf95-Jun/96 i R
6,95% f RINU
[ ] lez/02
g 3%
6,55% S
s Arrecadacgdo de ICMS + Repasses Lei Kandir {Art.91 ADCT) e FEX
6,15%
emmwArrecadagdo de ICMS
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Fonte: Banco Central do Brasil e Secretaria do Tesouro Nacional. Notas: Dados mensais acumulados em 12 meses, Receita
dos Estados no ICMS e PIB. As entregas de recursos iniciaram em Out/1996. As linhas horizontais representam as médias de
cada periodo.

Ao se incorporar a arrecadagao de ICMS dos entes subnacionais as entregas realizadas
pela Uniao, fica evidente como essas foram importantes para suavizar o periodo
previsto de 6 anos até a completa recuperacdo de arrecadagdo e, ainda mais evidente,
como tais entregas se tornaram desnecessarias desde entdo. A Figura 3 replica a
trajetéria mensal de arrecadacdo do ICMS, presente na Figura 2, e inclui também as
entregas de recursos realizadas pela Lei Kandir (art. 91 do ADCT) e pelo FEX', sendo agora
as médias dos periodos derivadas dessa Ultima série (em laranja na Figura 3).

Com a inclusdo dos repasses, a receita média dos entes no periodo de transi¢do (6,78% do
PIB) manteve-se praticamente no mesmo patamar do periodo base (6,82% do PIB), servindo
perfeitamente para o propdsito de suavizar a redugdo temporaria de receita de ICMS. No
entanto, desde 2003, tais transferéncias tém servido apenas para aumentar a receita dos
entes subnacionais, ou como defendem alguns autores (Secdo 5), tém permitido que
Estados abram méao de sua prdpria base tributaria via concessdo de beneficios fiscais.

Portanto, em um primeiro momento, os Estados de fato perderam arrecadagao em relagao
ao PIB (mas ndo receita, pois foram compensados pelas entregas de recursos) e depois a

18 O FEX resultou de negociacdo entre os Estados, no dmbito do Confaz, por meio da qual uma parcela do orcamento da
Unido seria destacada anualmente para ser entreaue por meio de nova fiaura iurfdica diferente daauela da | ei Kandir Foi.
portanto, ded nda| t

ambito da Lei Kandir.

19 N&o estdo incluidas as transferéncias relativas a exporta¢do de industrializados, IPI-Ex.
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arrecadagdo atingiu niveis superiores aqueles vigentes antes das desonera¢des impostas
pela Lei Kandir®.

Figura 4 — Arrecadacdo Real de ICMS por Estado da Federacdo (Jul/1995-Abr/2017)

Arrecadacio em R$ mil de Abr/2017 Variagdo Real (%) da
Arrecadagdo em Relagdo ao

Média Mensal Periodo Base
Periodo Base Periodo de Transigio Periodo Posterior Periodo de Periodo

UF Jul/1995 a Jun/1996 Jul/1996 a Dez/2002 Jan/2003 a Abr/2017 Transicao Posterior
AC 17.654 29.325 68.726 66,11 289,29
AP 21.946 26.385 56.968 20,22 159,58
AM 445,653 427.039 617.155 -4,18 38,48
PA 304.105 338.025 657.980 11,15 116,37
RO 90.036 132.375 251.525 47,02 179,36
RR 17.457 25.975 45.474 48,79 160,48
TO 50.387 76.188 145.146 51,21 188,06
AL 141.314 149.720 240.029 5,95 69,86
BA 1.011.352 1.060.792 1.489.076 4,89 47,24
CE 454.973 523.656 726.803 15,10 59,75
MA 161.943 179.289 359.130 10,71 121,76
PB 170.923 208.279 312.358 21,86 82,75
PE 562.638 627.206 972.635 11,48 72,87
PI 109.350 120.493 219.975 16,19 1

RN 142.456 208.270 345,608 46,20 142,61
SE 121.779 141.912 214.636 16,53 76,25
ES 572.869 583.547 845.382 1,86 47,57
MG 2.118.952 2.205.083 3.140.634 4,06 48,22
RJ 2.125.018 2.318.526 2.681.991 5,11 26,21
SP 8.462.482 8.748.746 10.532.050 3,38 24,46
PR 1.161.601 1.197.030 1.799.791 3,05 54,94
RS 1.607.641 1.633.979 2.162.943 164 34,54
SC 766.950 806.638 1.238.273 517 61,45
DF 305.627 389.589 570.351 27,47 86,62
GO 547.118 632.318 9396.512 15,57 82,14
MT 333.209 378.820 676.326 13,65 102,97
MS 249.332 295.565 581.111 18,54 133,07
Média UFs 817.584 869.066 1.183.281 18,03 96,59
BR 22.074.767 23.464.770 31.948.584 6,30 44,73

Fonte: Comissdo Técnica Permanente do ICMS {Cotepe). Valores reais obtidos pelo IGP-DI, indice utilizado na LC n°® 87/1996.

Outra forma de se observar a arrecadacdo de ICMS dos Estados ao longo do tempo é
apresentada na Figura 4. Ela apresenta o produto da arrecada¢do média mensal de ICMS
por Estado em termos reais. Sdo comparados trés periodos: o periodo base utilizado pela
LC 87/1996 (anterior as desoneracGes de primarios, parte dos semielaborados e bens
destinados ao ativo permanente); periodo de transicdo (no qual vigoraria inicialmente o
Seguro Receita); e o periodo posterior (de 2003 até abril de 2017).

Quando se considera apenas a inflagcao (sem o efeito do crescimento econdmico sobre
o tributo), observa-se que, mesmo no periodo de transicdo e sem computar qualquer
entrega de recursos, os entes subnacionais nao tiveram perda real de arrecadagao
(excecdo de Amazonas, com sua peculiaridade da Zona Franca de Manaus). Ao contrario,
observa-se ja no periodo de transicio um crescimento real para a grande maioria dos

% Entre 1997 e 2006, praticamente ndo houve aumento na base de incidéncia desse tributo. Pelo contrério, no periodo houve
exacerbagao da "Guerra Fiscal" entre os Estados, especialmente, em 2003, durante a discussdo da Reforma Tributaria.
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Estados acima da dezena, com crescimento real médio da arrecadacido do Estados de
18,0% e do ICMS como um todo de 6,3%. Para o periodo apés a transicdo, o crescimento
da arrecadagdo € ainda mais expressivo, superando a centena em muitos Estados (97% na
média total)?.

A Figura 5 separa os Estados em dois grupos de regides geogréficas que sdo atualmente
empregados para determinar as aliquotas interestaduais de ICMS, o primeiro deles
formado pelas regides Sul e Sudeste (exceto Espirito Santo) e o segundo formado pelas
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, mais o Espirito Santo. A ideia é dividir a analise
em dois grupos com algum grau de homogeneidade (semelhanga). Sdo apresentados
dados de participagdo na arrecadagdo total (nacional) de ICMS, participacdo no PIB e
exportagoes.

Figura 5 - ICMS, PIB e Exportacoes por Regido (1995-2014)

Participagdo (%) na Arrecadagio

Regizo de ICMS Participagdo (%) no PIB Participagdo (%) nas Exportagbes
1555 2014 Variagdco % 1995 2014  Variagio % 1995 2014  Variagio %
S, SE, excete ES 74,06 66,24 -10,55 73,33 63,12 -5,75 77,22 66,71 -13,61
N, CE- 1 30,13 26,67 3c 15,81 '8 -
Totaf 160,60 100,60 100,60 100,060 100,00 100,00

Fonte: iBGE, BCB, MDIC, Cotepe. Notas: Ustimo dado disponivei para o PIB estadual disponibilizado pelo iBGE & 2014.

Observa-se que o Sudeste (ex-ES) e o Sul perderam participacdo relativa no PIB, caindo
5,75%, o que afetou a arrecadacao, que cai quase o dobro no periodo (10,55%). Como a
participagdo na pauta exportadora desse grupo também caiu, a queda relativa de
arrecadacao no ICMS ndo pode ser atribuida a desoneracao das exportagdes.

No sentido oposto, caminhou o grupo dos demais entes federativos. Pode-se verificar que
participagdo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e do Espirito Santo na
arrecadacdo de ICMS aumentou até mais do que sua participacdo relativa no PIB. Reflexo
também das exportagdes que fazem parte do PIB estadual, e como visto anteriormente,
contribuiu para o aquecimento da economia. Assim, o crescimento das exportagdes (em
parte explicado pelas desoneracbes) ao invés de prejudicar, contribui para expansao das
receitas tributarias. Tais fatos contrariam a intuicdo - defendida pelos entes subnacionais
para manter e elevar as transferéncias da Unido - de que a Lei Kandir gerou perdas
permanentes de arrecadagdo para os estados exportadores: o Norte, Nordeste e Centro
Oeste, mais o Espirito Santo, ganharam maior dinamismo no PIB, nas exportagbes e na
arrecadacdo de ICMS.

Logo, as desoneracdes de parte das exportagdes e dos bens destinados ao ativo
permanente ndo prejudicaram a arrecadacdo de ICMS dos entes subnacionais. Na

2! paralelamente, se simulou a cessacdo de repasses da Unido para determinado Estado caso esse superasse a arrecadagdo
real do perfodo base. De acordo com esse critério, apenas 14 estados no total teriam recebido transferéncias da Unido e,
desde junha de 20(

Re &' s ;

arrecadagdo for superior a um crescimento real de 3%. Neste caso, 16 estados terlam recebido transterencias da uniao no
periodo e, assim como na simulagdo original, desde junho de 2006 nenhuma transferéncia teria sido realizada.
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realidade, o produto da arrecadagdao de ICMS é muito mais associado ao crescimento
ecor._ mico também proj.._iado pelo aumento das exporta¢ées e do consumo de bens
de capital (como elevacdo das importagdes e da atividade econémica em geral, como
emprego e renda) do que a variacao das exportagoes e da venda de ativo permanente
somente, como sera detalhado a seguir.

3.1.1. Aspectos Econémicos da Desoneragao de Exportagoes

A proposta de desonerar as exportacoes, presente na Constituicao Federal do Brasil,
esta em consonancia com a pratica internacional, que tem como objetivo incentivar a
competitividade dos bens nacionais fora do pais possibilitando ao exportador reduzir o
valor de seus produtos, seja para entrar no mercado estrangeiro, seja para elevar sua
participacgao.

A desoneracdo da carga tributaria dada pela imunidade (ou ndo incidéncia) aos produtos
que seriam exportados, abriu as portas para o Brasil do mercado global e possibilitou
precos competitivos, gerando como resultado: maior inser¢do do pais no comércio
internacional, uma pauta diversificada, entrada de divisas, melhoria > parque indt )
inovacdo e, primordialmente, crescimento econémico e elevagdo da renda. Crescimento
esse que também retornou como tributos aos entes federativos, inclusive na forma de
ICMS, obviamente.

Isso ocorreu porque a desoneracao do ICMS nas exportagdes de produtos primarios e
semielaborados instituida pela Lei Kandir aumentou a competitividade das exportagdes
brasileiras e, por conseguinte, elevou o patamar do crescimento do PIB do pais. De
acordo com a propria justificativa da lei, com a desoneragao fiscal, esperava-se um efeito
economico positivo suficientemente grande, capaz de gerar receita tributaria interna
adicional para compensar — ou mais do que compensar ~ as perdas de arrecada¢ido
tributéria sofridas pelos estados.

Uma forma parcial e alternativa de observar esse efeito é pelo comportamento da balanga
comercial segmentada entre exportacdes e importagSes. Apesar de ndo necessariamente
flutuarem no mesmo sentido sempre, permitindo gerar déficits ou superavits ao longo do
tempo, o crescimento de um afeta o crescimento do outro. E sabido que diversas variaveis
influenciam a trajetéria de ambos ao longo do tempo, porém, é importante salientar que o
crescimento das exportacées contribui para o crescimento das importagdes, seja por
gerar divisas necessarias para pagamento das compras no exterior, seja pela demanda
de insumos importados utilizados na exportacdo. Ainda que se desconsidere o efeito
causal, é impossivel para um pais manter um padrao de crescimento das importacées
no longo prazo sem cobertura das exportagdes, isto é convivendo com déficits

crescentes da balanga comercial®.

2 para estabilizar as transacdes correntes seria necessario manter uma taxa de crescimento perene da balanga de servicos e
rendas.
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superciclo internacional de commodiities (commodiities boom?). Assim, a contribuicio das
desoneragbes no crescimento das exportagdes, permitiu o incremento das importacdes.

Conforme Figura 6, ainda que os Estados e DF tenham renunciado a parcela de ICMS que
incidia sob aquele volume (relativamente estavel) de exportacées em torno de US$ 50
bilhes em 1996, eles passaram a obter uma arrecadacdo muito maior sobre a tributacéo
de ICMS nas importagbes, que cresceu vertiginosamente ultrapassando US$ 250 bilhges.

Para exemplificar, supondo um cenério entre 1997 e 2016 no qual: i) as exportacdes e as
importacdes se mantivessem nos patamares observados em 1996; ii) sem qualquer
elevagdo de aliquota de ICMS, por simplificacdo, 10% (calculo “por fora”), seja para
exporta¢do ou importacdo e; iii) ao cambio R$/US$ médio do periodo (de R$ 2,21). A
arrecadacdo de total de ICMS sobre a balanca comercial seria dada pela soma do produto
arrecadado sobre as exporta¢des e importacdes (base de calculo seria a soma das duas
areas retangulares da Figura 7 — Situacdo A)*.

Figura 7 — Base Tributaria sobre as Exporta¢oes e as Importacées (1997-2016)

z Situagio A & Situagdo B
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Fonte: Banco Central do Brasil. Nota: Com o emprego de um cdmbio médio do periodo, a area da base tributaria em R$ muda
apenas de escala, mantendo as mesmas relagdes.

Sob as hipdteses mencionadas na "Situacdo A", teria se arrecadado de ICMS, em termos
nominais, um total de R$ 447 bilhdes entre 1997 e 2016.

A "Situagdo B", por sua vez, emula: i) o caso da total desoneracdo das exportacbes e
permissdo de se tributar as importagdes agora crescentes (0 que de fato ocorreu); ii)
aliquota média de ICMS de 10% sobre as importacdes e; iii) cdmbio R$/US$ médio de R$
2,21.

Com as mesmas hipoteses de aliquota e cadmbio da “Situacdo A", porém considerando a
perda parcial devida ao cenario de desoneragdo das exportagoes e o ganho parcial devido
ao incremento nas importacdes (permitido pelas exportagdes crescentes), se obtém um
produto da arrecadacdo total de R$ 538 bilhes na “Situagao B”, isto é, R$ 91 bilhdes a mais

20 periodo do boom das commodities dos anos 2000 foi conhecido pelo aumento do prego internacional de diversas
commodities (alimentos, metais, produtos quimicos, petréleo, combustiveis, etc.) entre os anos de 2000 a 2014. Em grande
parte, esse boom foi devido a crescente demanda de mercados emergentes, em particular a China, como também resultado
de preocupacd .0om a disponibilidade de suprimer  de algun:

# Como se trata de um exemplo ilustrativo,  utiliza o total

industrializados, ja imunes em 1996 no que tange a exportagdo. Portanto, a estimativa & conservadora, I1st0 e, a arrecagagao
sobre as exportagdes seria menor na "Situagdo A”. Na "Situagda B", ndo se obtém arrecadagdo das exportagdes.
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do que na "Situagdo A". Se por um lado, com a desoneragdo das exportacdes, ndo se
arrecadou R$ 211 bilhdes (dos R$ 447 bi que seriam obtidos na “Situacdo A”), por outro
lado, se arrecadou R$ 302 bilhdes a mais no que tange as importagdes. Se usarmos uma
aliqu interna b} ICMS ¢ 10 o} ! o '
desoneracdes se eleva para R$ 154 bilhGes (ao invés de R$ 91 bi).

A despeito das hipdteses simplificadoras, o exercicio serve para mostrar que as
desoneracdes nas exportacoes possibilitaram uma situacao no qual o incremento das
importa¢ées gera um produto de arrecadacio que mais do que compensa a
desoneracdo das exportagées. Visualmente, pela Figura 7, as bases de calculo do tributo,
duas areas retangulares de "altura” em torno de US$ 50 bi e “base” entre 1997 e 2016
(Situacdo A), sdo substituidas pela area sob a curva de importagédo entre 0 mesmo periodo
(Situacao B).

Esse padrdo destacado acima para o conjunto de Estados e DF é identificado também no
caso de cada ente federativo. A Figura A 1 (Anexo) consolida as trajetérias da balanga
comercial de cada estado e mostra que para a grande maioria, as importagdes seguem
padrao semelhante as exportacdes. A Figura 8 apresenta, na mesma direcao, as correlagdes
existentes para cada Estado entre seu fluxo mensal de exportacdes e importa¢des. A
correlagdo quase perfeita para o pais como um todo (94,7%) € observada nos Estados do
Para (99,9%) e de Minas Gerais (94%) e bastante elevada para muitos Estados, sendo que
para a maioria absoluta apresenta significativa correlagdo positiva entre exporta¢des e
importacdes. Portanto, a possibilidade de compensar a desoneracdo pela tributagdo das
importacdes ocorreu no &mbito estadual para muitos Estados®.

Figura 8 — Correlacao (%) entre Exportacoes e as Importagoes Estaduais (1997-2017)

Estados Correlacdo Estados Correlagdo Estados Correlagdo Estados Correlagdo

PA 99,9 MT 85,4 DF 52,7 AL 27,4
MG 94,5 BA 84,9 AP 45,5 PB 24,4
GO 87,4 MS 82,2 CE 44,9 AM 18,6
SC 86,7 RJ 80,7 Pl 42,5 RN 4,8

ES 86,5 RS 79,8 SE 41,2 RR 0,1

SP 86,3 RO 76,4 TO 35,6 AC -7,8
PR 85,7 MA 63,4 PE 31,3 BR 94,7

Fonte: MDIC/Secex. Nota: *Correlacdo linear calculada sobre dados mensais a partir de janeiro de 1995 até junho de 2017
dependendo da disponibilidade de informagéo de cada Estado.

25 Se por um lado, alguns estados como DF, PE e SP, impartam mais do que exportam, por outro lado, estados como AP, MT
e PA possuem um volume de importagdes bem menor do que de exportagbes e, portanto, ndo teriam condicbes de
compensar apenas via tributacdo das importa '
aindar s ) e

elevacdo das receitas de ILMS sobre 0s demais bens e servigos 0s qUals O TIDULY NLIUE. Tdl PUIILY SE1d LaLauu 11819 auiel .
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Vale destacar que a incidéncia sobre bens importados sempre foi permitida (assim como
servico prestado no exterior), independentemente de ser contribuinte ou nado, além da base
de calculc :r bastante ampla.

Uma forma adicional (ativa e mais rapida) de incremento das receitas tributarias teria sido
possivel pelo aumento das aliquotas de ICMS sobre a importacdo. Todavia, sobre o
tema, como se sabe, o que ocorreu foi a conhecida "Guerra (Fiscal) dos Portos”. Estados
por onde entram os produtos importados, descumprindo a legislacdo, concediam beneficio
fiscal reduzindo a aliquota do ICMS?, Tal procedimento, além de contribuir para reduzir a
arrecadacao, criava uma assimetria em favor dos bens importados, que pagavam menos
ICMS que o produto nacional similar (um imposto de importacao as avessas, prejudicando
a indlstria pela reducdo de demanda e/ou rentabilidade) e redistribuia a entrada de
produtos importados em funcdo dos beneficios fiscais e ndo da eficiéncia e produtividade
dos portos e da infraestrutura (alocacdo ineficiente que cria externalidades negativas para
os demais produtos). Como consequéncia geral, renunciou-se incrementar a arrecadagao
conjunta dos Estados brasileiros, ainda que poucos Estados tenham algum ganho de
arrecadagdo (sobre importacdes que ndo passariam por seus portos).

A Guerra dos Portos, porém, é apenas uma parte da Guerra Fiscal, nac¢ 1|  estados
brasileiros disputam entre si a recepcao de novos empreendimentos mediante a
concessao, ainda que em alguns casos a revelia da lei”’, de incentivos fiscais relacionados
ao ICMS, que tem prejudicado a arrecadagao total de ICMS e deteriorado as condi¢des
financeiras dos entes como um todo.

Conforme Varsano (1997), décadas de inobservancia da LC 24/1975 levaram a uma situac@o
em que "estimulos econdmicos prevalecem sobre as disposicdes legals que coibem a
guerra fiscal” (p.16), mesmo sob um regime autoritario. Ainda que tais estimulos tenham
uma dindmica perversa, na qual as condi¢bes financeiras de todos os entes se deterioram
e as rendncias fiscais percam sua capacidade de atragdo local de investimentos, essa foi a
tonica dos Estados e DF na conducéo da gestdo do ICMS.

Portanto, a imunidade fiscal das exportagdes ndo é a fonte central dos problemas de
arrecadacdo do ICMS. Abdica-se de bilhdes anualmente em arrecadagao do ICMS com a
Guerra Fiscal, que é uma desoneracio voluntaria por parte do Estado. Segundo Afonso
(2014, p.40, grifo nosso) “mesmo sem plena cobertura das unidades federadas, a soma das
renuncias informadas pela maioria dos estados brasileiros aponta para montantes entre
41 e 52 bilhées de reais, a valores histdricos, no triénio 2012/2014 [..] menciona-se que,
em 2012 a renidncia dos estados que a informaram representou 15,6% da arrecadagiao
de ICMS e equivalente a 1,2% do PIB".

2% Em 2012, por meio da Resolucda do Senada n°13, se uniformizou em 4% a aliquota das operagdes interestaduais com
produtos importados, a partir de 2013, visando reduzir/acabar com a guerra dos portos.

27 Em 2015, o STF, provocado pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°4.481, determinou que a concessdo de
beneficios fiscais relativos ao ICMS sem aprovacdo do Confaz, por meio de convénio interestadual, é inconstitucional por
violar o art. 155, §

de concesséo de

los e a prorroga-los por ate 15 anos a depender do TPO de proauro.
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Sobre a Guerra Fiscal, nas palavras de Brandao Junior (2013, p.179), “com o argumento de
exercicio de sua autonomia, os Estados passaram a utilizar este imposto [ICMS] em busca
de um aquecimento da economia local, concedendo incentivos fiscais de forma
indiscriminada e sem a devida deliberagdo com os demais Estados, como exige a
Constituicdo, para atrair investimentos privados com vistas ao desenvolvimento”.

Ja sobre a desoneragdo das exportagdes Branddo Junior (2013) argumenta que 7...J ndo se
trata de uma politica econémica e tributaria da Unido Federal, mas sim da Nagdo, que se
pretende ver inserida num contexto de comércio internacional. Grande parte das Nagoes,
inclusive o Brasil, adota, em operagdes internacionais, tributagées sobre o consumo de
incidéncia sobre o valor acrescido sequindo o principio do pais de destino” (p.83). Dessa
forma, os paises fazem as importag¢des ficarem sujeitas ao imposto e as exportagdes isentas,
para que ndo haja a exportacdo de tributos, mas tributa¢do no destino.

Nao é a toa que quase todos os Impostos sobre Valor Agregado (IVAs) existentes no mundo
nao tributam exportag¢des, bens de capital e bens de uso e consumo. Ndo tributam porque
0s paises querem ter impostos de consumo, que ndo penalizam o investimento e estimulam
o crescimento econdmico.

Vale lembrar que mesmo antes da promulgacédo da Lei Kandir, os estados brasileiros
ja reduziam ou isentavam, mediante convénio, a base de calculo do imposto incidente
sobre diversos produtos exportados. Existe, ainda, a possibilidade de ter havido
concessao adicional de incentivos fiscais a esses produtos a revelia do Confaz.

Nesse sentido, a desoneracdo tributaria de insumos produzidos e direcionados para paises
estrangeiros é um acordo politico conduzido pela Unido e os Estados com o interesse
conjunto em melhorar balanca comercial brasileira e o desenvolvimento do pais, gerando
renda e riqueza para a populacdo e para todos os entes da federagao.

A importancia da imunidade das exportagoes é ainda mais premente nos dias de hoje,
em que a exposicao da economia brasileira a competicdo internacional é crescente e o
avan¢o de tecnologias adicionam cada vez mais mobilidade a bases tributarias
tradicionalmente exploradas nos limites dos territorios nacionais. Com as facilidades de
circulacdo de mercadorias e servicos em escala global, e a custos cada vez menores, o 6nus
tributario assume papel relevante nas decisoes de localizacdo de investimento. Com a
transferéncia da producdo para o exterior, vdo-se 0 emprego e as bases tributarias, o que,
além dos prejuizos causados ao pais, reduz o espago para o crescimento das receitas
publicas no médio e longo prazos (Rezende, 2012).

Como é previsto pela teoria econémica, preconizado pela prépria Lei Kandir e observado
em todo o mundo, o crescimento das exportacdes traz além de importagdes, um
aumento do crescimento econdémico local como um todo. Essa logica é inclusive
empregada pelo préprio Estado ao conceder uma isengdo no ambito do ICMS: trazer
emprego e renda para a regido. Com efeito, a Figura A 2 do Anexo, mostra que o volume

: . . . T P

de vendas em cada i 1 1 p

Jortagbes . ., ¢ egL na. )
ICMS sobre bens e servicos importados, o aquecimento da atividade econdmica
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propiciou elevagdo de toda a base tributaria do ICMS, seja pelo aumento do emprego,
seja pelo aumento da renda da regido. Esse efeito do crescimento econémico também
elevou a obtencdo de receitas estaduais de outros tributos.

A LC 87/1996 implementou outras relevantes mudancgas no regime de créditos do ICMS.
Com destaque, em seu art.20, §5°, permitiu o aproveitamento dos créditos relativos a
aquisicdo de produtos destinados ao ativo permanente da empresa. Ou seja, tratou-se de
desonerar, também, o investimento.

3.1.2. Aspectos Economicos da Aquisicao de Bens de Capital

No que se refere aos créditos de ICMS derivados das aquisi¢cdes de ativo permanente, como
sera visto a frente, ndo necessariamente ocorreram o previsto pela Lei, dadas as restri¢des
criadas pelos Estados para reconhecer o crédito. Porém, embora ndo na medida desejada,
ao reduzir o custo da aquisicdo dos bens de capital, a Lei Kandir contribuiu para incentivar
o investimento e consequentemente, o crescimento econdmico e a propria arrecadagao.
Isso porque, antes da lei, havia dupla tributacdo sobre os bens de capital: a primeira,
quando a empresa adquiria uma maquina; e a segunda, quando vendia as mercadorias
produzidas pela maquina, cujo preco inclui a amortiza¢do no seu custo.

Os créditos de ICMS nas aquisi¢cbes dos bens de capital caminharam para eliminar a dupla
tributacdo, reduzindo o custo do investimento, o que torna o Pais mais competitivo,
inclusive na atracdo de mais investimento. O incremento no investimento permite
crescimento mais acelerado da producdo, incorporacdo de novos insumos e tecnologias,
criacdo emprego e renda e, consequentemente, maior arrecadagao.

As diversas teorias de crescimento econdmico, desde os modelos seminais de Harrod
(1939) e Domar (1946) e de Solow (1956), até as abordagens mais recentes, como a de
Romer (1986, 1990) e a de Mankiw, Romer e Weil (1992), relacionam positivamente
investimento em bens de capital e crescimento econdmico. Nessa mesma linha, estdo os
modelos de inspiracdo Keynesiana, Kaldoriana e Kaleckiana, que argumentam que os
investimentos sdo fonte importante de retomada e aceleragdo do crescimento econdémico
por meio de seus efeitos diretos e indiretos sobre a demanda agregada.

O tradicional modelo de Robert Solow, prémio Nobel da Economia em 1987, estabelece
que a producdo é funcio dos bens de capital, do trabalho e do conhecimento tecnolégico.
De acordo com o modelo, a utilizacdo sucessiva de mais uma unidade de qualquer um
desses fatores produtivos permite obter aumentos no nivel da producdo. Essa relagdo foi
também amplamente testada empiricamente, inclusive para o caso brasileiro, havendo
inimeros artigos que demonstram que a teoria se verifica na realidade.

As aquisicdes de bens destinados ao ativo permanente contribuem ndo s6 para a
produgio de todos os outros bens que serdo tributados pelo ICMS como colaboram

I rar  produtivic ol nia,
de tributos, em especial sobre um imposto relativo a circulagdo de mercadorias. Nesse
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sentido, os proprios Estados reduziam da base de calculo diversos bens de ativo
permanente (vide Convénio ICMS 52/1991).

Como foi visto, em termos gerais, o produto da arrecadagio do ICMS cresceu, a despeito
da desoneracao das exportagoes e seu consequente aumento em termos de volume (em
grande medida devido aos produtos priméarios e semielaborados que hoje representam
cerca de 65% da pauta de exportagdes), e dos créditos nas aquisi¢ées de bens destinados
ao ativo permanente. Todavia, alguns Estados alegam que os beneficios ndo ocorreram
para todos e que alguns deles tiveram perdas continuas.

3.2.Aspectos Legais

Sob a alegagdo de estarem incorrendo em "perdas” de carater permanente, os Estados e o
DF demandam compensacdo mensal pela imunidade fiscal dada pela Constituicdo a alguns
produtos exportados. Nesse sentido, pleiteiam uma regulamentacao do art. 91 do ADCT
com base em regras que supostamente mensurariam as perdas alegadas.

Como visto, no sentido economico as exportagdes ndo C: am rdas . it s
entes da federagao. Tal entendimento tem sido, inclusive, constante nas decisbes da mais
alta instancia do poder judiciario brasileiro. Na decisdo proferida pelo Ministro Edson
Fachin, nos autos da Agdo Civel Originaria (ACO) 792, proposta pelos Estados do PR, de SC,
do RS e do MS contra a Unido:

“Conforme demonstrado, esta Corte assentou entendimento no
sentido de que os dispositivos constitucionais que regulam a
desoneracao do ICMS para produtos destinados a exportacao
favorecem toda a Federacao ao estimular a competitividade
dos produtos brasileiros no mercado internacional (STF, 2016c,
p. 7, grifo nosso).

A CF88 sempre teve clara orientacao normativa no sentido de desonerar a atividade
exportadora, com a finalidade de contribuir para a competitividade dos produtos
" asil” n cado internacional. Como ja destacado, 0 , X a, ¢ art. "75inm
as ope..,- .. Je exportacdo e assegura manuten¢do e aproveitamento do montante do
imposto cobrado nas opera¢des/prestaces anteriores. Assim, incentiva a ndo incidéncia
cumulativa do ICMS e, principalmente, as exportacdes, ao impedir que produtos e
empresas nacionais exportem tributos. A incidéncia de ICMS sobre as exportagdes
inevitavelmente teria de ser incluida no preco daquelas mercadorias, prejudicando a sua
competitividade e/ou reduzindo a oferta nacional do produto, ambos no mercado
internacional. A finalidade desse dispositivo constitucional é exatamente garantir o
desenvolvimento nacional, elencado como objetivo fundamental da Repiblica
Federativa do Brasil (art. 3°, III, Dos Principios Fundamentais).
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! nao dido alegar que a arrecada: > ¢ [CMSseredi 4, ine el T se
reduziu devido a ndo tributagdo das exportagdes €, logo, inverossimil se conjecturar que
a Uniao ndao cumpriu suas responsabilidades.

O acérdao do plenario acerca do Agravo Regimental na A¢do Civel Originaria (ACO AGR)
779, proposta pelo Estado do RJ contra a Unido, objetivando a cobranga de valores
correspondentes as compensacdes financeiras pelas perdas decorrentes da desoneracdo
do ICMS sobre as exportagBes é claro quanto esse ponto: “finexiste] dever juridico da
Unidao em tal ressarcimento, sob pena de subverter as bases do federalismo e imputar
a Unido culpa ou responsabilidade por ajuste concertado que visou a significativos
ganhos comuns” (STF, 2016 b, p. 6, grifo nosso).

Assim, nao se pode falar de perdas nao compensadas pela lei. As regras nos dispositivos
legais e na Constituicdo definem qual o valor que deve ser entregue ao Estado. A Unido
sempre cumpriu rigorosamente a Lei. Assim, inexiste ofensa a regra constitucional pela
Unido, ndo cabendo o argumento de perdas devido a entregas menores ao demais entes
federativos. Portanto, a argumentacdo sobre perdas acumuladas desde a Lei Kandir é
inconcebivel e sepultada pelo STF.

Conforme Acorddo do ACO 779 AGR/RJ (grifos nossos):

= “Modelo de compensagdo dos Estados baseado no critério temporal e em repasses
sucessivos e decrescentes, tudo com vistas a propiciar o tempo necessario para o
aquecimento econdmico do Estado, sem deixar de transferir valores minimos
indispensaveis a fazer frente as perdas de arrecada¢do, sem comprometimento com
valores especificos ou compensagdes absolutas [..] Auséncia de outros fatores
essenciais para demonstrar o déficit real nas receitas estaduais. Conclusdo que
nao leva em consideracao o paulatino incremento na economia estadual e o
robustecimento das receitas por meio de outras fontes”(STF, 2016b, p. 6).

= (Parecer da Procuradoria-Geral da Republica apud STF, 2016b, p.14) “...J o acordo
estabelecido entre a Unido e os Estados com vistas a desoneragdo das exportagoes,
de fato, ndo pode ser imputado integralmente aos cofres federais. O arranjo de
um novo perfil de tributacdo pelo consumo foi alterado ndo em beneficio
exclusivo da Unido, mas em favor de toda a cadeia produtiva do pais,
sabidamente fonte primaria de receitas tributirias para todos os entes da
federagdo. A perda expressiva por parte dos Estados nos primeiros momentos da
redugdo tributdria foi sanada com um alto custo para a Unido, como entidade
coordenadora da federacdo e a mais prospera. Entretanto, o subsidio deveria ser
provisorio e, intuitivamente, decrescente, dada a viabilidade de novas receitas
que o estimulo tributdrio acabou por gerar nas economias locais [...] consoante
reconhece a doutrina e a jurisprudéncia desta rrte, buscam os dispositivos
constitucionais respeitantes 3 matéria favorecer a toda a Federagdo,
especia ite ‘ravés do estimulo a cadeia produtiva do pais, com evidente
incentivo 3 geracso de receitas tributirias a todos os entes federativos; sendo

_ainda, , " 4 . .

das discussées quanto a forma de entrega de recursos’.
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Com efeito, os dispositivos legais sempre mantiveram o carater temporario para as
entregas, rer 1hecendo que as perdas iniciais da desoneracdo sdo provisérias e
decrescentes a medida que aos Estados sdo viabilizadas novas fontes de recursos por meio
do estimulo tributario.

3.2.1. A Inexisténcia de Obrigacdo Constitucional ou Legal de
Compensacao de Perdas seja Integral ou Parcial

Ainda que fosse possivel obter o verdadeiro valor da diferenca entre as arrecadagdes do
ICMS em dois cenarios distintos (na Secdo 4 mostramos a impossibilidade de se fazer tal
calculo com um minimo de precisdo), com e sem isencdo dos exportados e bens de capital,
e que esse valor fosse negativo (perda de arrecadacdo), inexiste dispositivo legal ou
constitucional no ordenamento juridico brasileiro que preveja compensacao integral
de supostas perdas como se apresentam as demandas dos Estados.

Tal er “mento ja ‘& inclusive firmado no STF, conforme ~~ » min” ° 2s
indeferiram agravo regimental apresentado pelo Estado do RJ, na qual se pedia a
compensacao integral das perdas de ICMS na exportacdo. O relator da acdo, ministro
Dias Toffoli, ja havia negado seguimento ao pedido em 2015, entendendo n&o haver
legislagdo que respalde tal medida, e o Estado recorreu. Em 30/11/2016, no plenario, por
unanimidade, a decisdo foi mantida por nao vislumbrar dispositivo legal ou
constitucional que obrigue a Unido a fazer a compensacao integral pela perda do
ICMS decorrente da desoneracdo prevista na alinea a do inciso X do paragrafo 2° do art.
155 da Constituicdo Federal: “A pretensdo do Estado agravante de compensagdo integral
pelas perdas decorrentes da arrecadagdo do ICMS exportacdo ndo sobressai, a priori, do
art 91 do ADCT; tampouco ha na Lei Complementar n® 87/96 determinagdo nesse sentido”
(STF, 2016b, p.1, grifo do autor)®,

De acordo com a ACO 779:

"da Jeitura dos artigos correspondentes a entrega de recursos pela
Unido aos estados, ndo consta qualquer disposi¢ao que garanta
a compensa¢do integral do valor referente & desoneragao do
ICMS” (STF, 2016a, p.7, grifo do autor), ou ainda, "Queira o ilustre
perito esclarecer se houve repasse dos recursos financeiros a
menor, ao Estado do Rio de Janeiro, de acordo com o art. 31 da LC
n°87/96 e art. 91 do ADCT, no periodo de 3 de fevereiro de 2000 a
3 de fevereiro de 2005 Resposta: Os repasses dos recursos
financeiros ao Fstado do Rio de Janeiro, no periodo de 3 de
fevereiro de 2000 a 3 de fevereiro de 2005, foram efetuados de

8 Um segundo agravo foi também interposto pela Associagdo Brasileira das Secretarias de Finangas das Capitais Brasileiras
(Abrasf), na qualidade de amicus curiae, que também foi negado por maioria, tendo vencido o Ministro Marco Aurélio.
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acordo como art, 31 da LCn°87/96 e art. 91 do Ato das Disposicoes
Constitucionals Transitorias.” (fl. 219). Por sua vez, esta Suprema
Corte  manifestou-se acerca da controvérsia em duas
oportunidades, em sede de liminar em a¢do cautelar, firmando o
entendimento de que a legislacgdo ndao prevé a compensa¢ao
integral das perdas decorrentes da desoneracao do ICMS em
relacdo aos produtos destinados a exportacao”(STF, 20164, p.8,
grifo nosso).

Na mesma dire¢do, segue a decisdo acerca da ACO 792 proposta por PR, SC, RS e MS:

"[...] essa Suprema Corte, no julgamento da ACO 779, Rel. Min. Dias
Toffoli, Dje 03/08/015; e da AC-MC 1.325C, Rel. Min. Joaguim
Barbosa, Dj 11/10/2006, afirmou a inexisténcia de previsao
legislativa ou constitucional que obrigue a Unido a compensar
integralmente as possiveis perdas sofridas pelos Estados em
razdo da desoneracdo do ICMS para mercadorias destinadas ao
exterior” (STF, 2016c, p. 7, grifo nosso). E concluiu que: “Assim,
diante 1. ‘itucior  idade " reda¢do dada pela EC 42/03 ao
art 155, §2° X “a’, da Constituicao, e do reiterado entendimento
desta Corte no sentido da inexisténcia de norma que confira a
Unido a obrigacio de compensar integralmente as perdas de
receita da arrecadacdo de ICMS sobre produtos destinados a
exportacdo, € inviavel o pedido” (STF, 2016c, p.9, grifo nosso).

Os Estados pretendiam, além da declaracdo do direito de serem compensados
integralmente pelas supostas perdas sofridas em razdo da desoneragao do ICMS sobre os
produtos destinados a exportacdo, a consideracao do critério histérico-econémico na
inclusdo orcamentaria da reposicdo financeira a partir do ano de 2004, nos termos do
disposto no art. 31 da LC 87/1996. Tal pretensdo também foi afastada pela decisdo com
base na argumentacao da Unido:

“Esclarece a ré, por fim, que o art. 31 da LC 87/96, e seu respectivo
anexo, ndo se referem ao critério ‘historico-econémico” o
cdlculo dos valores que a Unido devera entregar aos entes
federados como compensagéo a desoneragdo do ICMS decorrente
das operacdes destinadas a exportagdo. Ao contrdrio, 0 Anexo da
LC 87/96, com a redacdo dada pela LC 115/02, dispbe sobre valores
previamente fixados, a serem divididos entre os entes federados de
acordo com o coeficiente individual de participacdo de cada um”
(STF, 2016¢, p.5).

Como ocorreu na decisdo monocréatica da ACO 779, na ACO 792, os Estados solicitaram
agravos regimentais. Em 7/4/2017 foram negados provimento aos agravos regimentais
interpostos| 02s~ ‘ados ¢ MS, L 15 as

31/6 até 6/4/2017, foram por unanimidade e nos termos do voto dos relatores.
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Com efeito, inexiste dever da Unido de compensar os Estados por valores fixos ou
mesmo minimos. Os critérios listados no caputdo art. 91 do ADCT sdo opcionais (utiliza-
¢ o termo “podendo considerar”, logo, a lei complementar ndo p ue '
critérios ali citados. Pode, até mesmo, desconsiderar todos os critérios listados naquele
dispositivo, visto que o texto do art. 91 do ADCT ndo emprega a conjuncao alternativa “ou”.
Antes mesmo de se delinear um ressarcimento integral de perda, deve estar claro que, no
art. 91 do ADCT ou mesmo na LC 87/1996, ndo consta qualquer mengdo as hipotéticas
perdas alegadas pelos entes subnacionais.

3.2.2. Limites Legais as Entregas da Uniao

A Emenda Constitucional 95/2016, ou o Novo Regime Fiscal (“Tetos dos Gastos Publicos”),
criou um sistema inovador de normas para regular a politica fiscal da Unido, pelo lado da
despesa primaria, sem afastar aquelas ja existentes em outros dispositivos legais, como a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — LC 101/2000), e, portanto, devem ser observadas de
forma conjunta. Metas fiscais e limites maximo de despesas devem ser cumpridos
concomitantemente.

Nesse sentido, qualquer proposta que eleve as entregas realizadas nos ultimos anos
no tocante a Lei Kandir e o FEX, devera respeitar tais restricoes.

Segundo a LRF, ao se criar despesa obrigatéria de carater continuado, isto é, obrigacdo
legal por periodo superior a dois exercicios, deve-se demostrar a origem de recursos
para seu custeio e comprovar que tal despesa ndo ira afetar as metas de resultados
fiscais, sendo compensadas por um aumento também permanente de receita (ou
reducgdo de outra despesa).

Adicionalmente, o art. 113 do ADCT vigente pelo Novo Regime Fiscal impde que /.7
proposigao legislativa gque crie ou altere despesa obrigatoria ou rendncia de receita deverd
ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro”.

Ainda de acordo com o Teto dos Gastos, as despesas primarias ndo podem superar o limite
preestabelecido, e, portanto, caso se promova uma eleva¢do das entregas atuais
realizadas pela Unido, mesmo que se opte por criar um novo tributo ou elevar a
aliquota de um existente, serd necessario reduzir uma ou mais despesas primarias
para cumprir a norma constitucional.

4. A Impossibilidade de Calculo e os Equivocos Cometidos pelas Estimativas
Apresentadas por Representantes dos Interesses Estaduais

Como visto na secdo anterior, além de n3o se verificar na pratica perda de arrecadacao de
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estabelecendo tal perda hipotética ou, ainda menos, a obrigatoriedade de sua
compensagao parcial ou integral. Porém, argumentos dos Estados L am
proposicdes legislativas, que buscam critérios de compensacao integral de possiveis
“perdas estimadas”.

O Projeto de Lei do Senado (PLS) 288/2016%, em tramitacdo e sob relatoria do Senador
Flexa Ribeiro, propde alterar a Lei Kandir para regulamentar o Art. 91 do ADCT
reescrevendo o Art. 31 (grifo nosso):

"Art. 31. A Unido entregard anualmente recursos aos Estados e Municipios no
montante e condli¢bes definidos neste artigo.

§ 1° Caberdo a cada Estado recursos em montante equivalente as perdas
estimadas de sua receita decorrentes:

V) da ndo-incidéncia de imposto sobre operagbes que destinem ao
exterior produtos primarios e industrializados semi-elaborados,
conforme previsto no art. 32, I e

/) do crédito do imposto anteriormente cobrado em operagbes que
resultem na entrada de mercadoria no estabelecimento destinada ao
ativo permanente, conforme disposto no caput do art 20.

[

A despeito de instituir legalmente o conceito de perdas estimadas de cada Estado, essas
seriam, de acordo com o projeto, calculadas anualmente pelo MF e Estados em conjunto,
conforme metodologia por eles definida.

Nessa direcdo, porém com maior intensidade, os Estados, por meio do Comité Nacional
dos Secretarios de Fazenda dos Estados e do Distrito Federal (Comsefaz), e com apoio do
legislativo, tém conduzido as discussdes para criar a lei complementar prevista no art. 91
do ADCT, ja incluindo a metodologia de calculo das “perdas estimadas”. A estratégia é
utilizar um método de estimativa de perda, que j& pressupde de anteméo a existéncia de
tais perdas, em claro juizo de valor - incompativel com o método cientifico.

Tal metodologia, presente no PLS 312/2013 e no PLS 346/2015, e subjacente no PLS

162/2017%, tem sua origem no Protocolo ICMS 69/2008 do Conselho Nacional de
)31.

Politica Fazendaria (Confaz

2% Em tramitagdo conjunta aos PLS 312/2013, 346/2015 e 162/2017.

30 O PLS 162/2017 estabelece, em consonancia com o padrio em vigéncia, um montante fixo, inicialmente R$ 8 bilhdes (o
dobro das atuais transferéncias), corrigido anualmente pela variacdo do indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e
distribuido em 12 parcelas mensais e iguais. Porém, determina que a diferenga entre o valor referido e a estimativa de
perdas sobre (apenas) oper e PR
comaUnido.1 te d:

31 Diversos projetos de lei visando regulamentar a matéria estdo também em tramita¢do da Camara dos Deputados. Uma
sintese de cada um é apresentada no Anexo.
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O referido protocolo foi elaborado para dispor exclusivamente sobre os critérios para
partilha de recursos entregues aos Estados e Distrito Federal pela Unido no ambito do
FEX (auxilio que visa promover o esforco exportador), ndo para calcular supostas perdas.

Os recursos do FEX sdo incluidos em rubrica exclusiva da respectiva LOA e liberados em
época apropriada por intermédio de Medida Proviséria (MP) ou Lei Ordinaria (LO).
Portanto, trata-se apenas de um critério de rateio, ou nas palavras do préprio protocolo,
um “coeficiente de participacdo” para distribuicdo por estado, sendo o valor definido por
MP/LO, e ndo um método de estimativa de perdas®.

Como critério de distribui¢do, o método de calculo pode funcionar como uma aproximagao
daquilo que seria a maior ou menor participagdo de um determinado estado no "bolo”
(fixo) a ser dividido, sem maior compromisso com a exatiddo do calculo. Porém, como
critério de estimacgdo de perda, esse método de calculo aproximado afeta o montante
total a ser distribuido, o que ndo é razoavel, visto o alto grau de imprecisdo dos
calculos.

Em sintese, o indice empregado para distribuicdo entre os Estados é obtido pela soma de
dois subindices: i) referente as exportacbes para o exterior de produtos primarios e
semielaborados (Clausula terceira do Protocolo ICMS 69/2008) e; ii) alusivo ao valor dos
créditos de ICMS decorrentes de aquisi¢des destinadas ao ativo permanente (Cldusula
quarta do Protocolo ICMS 69/2008)*.

A Clausula terceira do referido protocolo calcula o valor das exportacdes para o exterior de
produtos primarios e semielaborados, de cada Estado, pela diferenca entre o valor total das
exportacbes® e o valor das exportacdes de industrializados (derivada do IPI-Exportagao),
ambos com base nos 12 meses anteriores ao més de julho do ano do calculo. Na sequéncia,
os valores originais em ddlar americano sdo convertidos para a moeda nacional (por meio
de uma média ponderada das cota¢des oficiais mensais do Banco Central do Brasil) e
aplica-se uma aliquota de 13% “para se obter o montante do ICMS desonerado”.

Na Clausula quarta, cabe aos Estados informar o valor contébil das entradas de bens
destinados ao ativo permanente referente a cada um dos quatro exercicios anteriores a
junho do ano do calculo e sobre ¥ do valor nacional das entradas de cada exercicio, se
aplica uma média ponderada das aliquotas 5,6% e 8,8%. Os pesos para a ponderacdo sdo
os valares adicionados brutos a precos basicos (VAB) calculados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) para agricultura, silvicultura e exploragéo florestal, pecuaria e
pesca (aliquota de 5,6%) e para industria extrativa mineral e industria de transformacao
(aliquota de 8,8%).

Os dois procedimentos adicionais da Clausula terceira, de conversdo para Reais e aplicacdo
de uma aliquota de 13%, sdo desnecessarios para a obtengdo do indice de distribuicdo,

32 Apesar de preverem a utilizacio desses coeficientes para fins dos repasses anuais do Art. 91 do ADCT, os coeficientes estdo
fix 1 20 Al 2),
3 A torma de calculo do coefi

exportado e do crédito de ICMS de ativo permanente.
34 Dados da Secretaria de Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior Secex/MDIC.
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visto que sao apenas multiplicadores fixos e iguais por Estado. O mesmo ocorre no uso das
aliquotas de 5,6% e 8,8% na Clausula quarta®. Tais passos sdo utilizados para se extrapolar
aquilo a que se propde o Protocolo ICMS 69/2008 — dispor um critério de partilha ou
coeficiente de participacdo — e sugerir uma estimativa de perda (sem contabilizar ganho do
estimulo tributario, por exemplo).

Vale destacar que todos os componentes do calculo sao estimativas: as aliquotas, as
bases de calculo do ICMS, as participac¢des relativas, o cdmbio, etc. Os dados reais nao sao
utilizados em nenhum momento, ainda que tais dados sejam apurados e necessarios ao
Estados, como os créditos de ICMS derivados das exportacdes e da aquisicdo de ativo
permanente.

E importante destacar que esse critério é contestado pelos préprios Estados, que
solicitam sua modificacdo e atualizagdo. J& na sua origem, em 4/7/2008, o Para nao assinou
o Protocolo ICMS 69 e, um ano depois, em 3/7/2009, por meio do Protocolo ICMS 63,
foram excluidos das disposi¢des do Protocolo ICMS 69, os Estados do AP, PB, PI, RN, RR,
RO, TO e DF. Assim, dos 27 entes subnacionais, 1/3 deles (9 estados) ndo concorda com os
métodos de calculo do protocolo.

-.itretanto, com base nessa mesma metodologia de distribu _ > de w51 ) aceita
pelos préprios membros do Confaz (ou parte dele), o Comsefaz tem estimado supostas
“perdas” anuais da ordem de bilhdes de reais devido as desoneracdes. A Ultima estimativa
com dados de 2015 e atualizado pelo IGP-DI, sugere uma perda de R$ 49 bilhdes (64%
desse valor devido as exportacdes e 36% devido aos créditos na aquisicdo de ativo
permanente), sendo que a Unido compensaria cerca de R$4 bilhdes, restando suposta
“perda liquida ndo compensada” de R$44 bilhdes.

Aqui, deve-se destacar a diferenca entre o Confaz e o Comsefaz.

O primeiro é um conselho presidido pelo Ministro da Fazenda, sendo o Secretario
Executivo do Ministério da Fazenda o Presidente substituto. O Conselho tem seu proprio
Secretario-Executivo (hoje também Presidente da Comissdo Técnica Permanente do ICMS
- COTEPE/ICMS) e conta também como membros todos os secretarios estaduais de
Fazenda, além do Procurador Geral da Fazenda Nacional, do Secretario da Receita Federal
do Brasil e da Secretaria do Tesouro Nacional. Apesar de ser composto e presidido por
representantes do MF, o conselho é predominantemente formado pelos Secretarios de
Fazenda das 27 unidades federativas do Brasil. Tem como objetivos: garantir a seguranca
juridica no dmbito do ICMS; incentivar os investimentos por meio da redug¢ao da Guerra
Fiscal, e garantir a estrutura necessaria para realizar a analise e a regularizagdo dos
beneficios fiscais j& concedidos®®.

3 De forma implicita, garantem o peso relativo de cada cldusula no coeficiente de distribuigao.

% Os antecedentes da criagdo do conselho remontam a intn

24/1975, em seu artigo 2°, “criou” o Confaz ao e q

sobre beneficios fiscais relativos ao tributo, serao celebracos em reunioes para as quals tennam siao CONVOCAUOs
representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo Federal.
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O Comsefaz, por sua vez, € um comité derivado de um protocolo de cooperacdo técnica,
incumbido de promover a integracao entre as Secretarias de Fazenda, Financas, Receita
e Tributagdo dos Estados e do Distrito Federal e a articulagao conjunta desses drgaos em
matérias de interesse comum, visando otimizar a gestdo financeira e tributaria das
respectivas unidades federativas. Ndo conta com a § ticc ~» n 1 7
Governo Federal. £, basicamente, uma organizagio voltada a gerir os pleitos estaduais
frente ao Governo Federal.

O emprego do Protocolo ICMS 69/2008 como metodologia para estimar as supostas
perdas de arrecadagado é um pleito do Comsefaz, e ndo deve ser atribuido ao Confaz, ainda
menos ao MF. Como todos os membros do Comsefaz fazem parte do Confaz, existe um
ruido informacional.

Agora, por qual motivo o Comsefaz defende tal método de calculo para estimar
improvaveis perdas? Por que o valor de perda estimada por essa metodologia é bastante
superior ao somatorio das transferéncias “compensatérias” (legais e voluntarias)? A
resposta a ambas é Unica. O método de cdlculo utilizado privilegia enormemente fatores
de superestimacdo das perdas e, principaimente, ndo computa nenhum ganho
ocorrido. O resultado ndo poderia ser diferente: un « in '

Um ponto de vital importancia é a posicdo contraditdria dos representantes estaduais
frente a metodologia do Protocolo ICMS 69/2008. Um tergo dos Estados discorda e ndao
assina o protocolo, mas quando o mesmo é empregado para se simular uma suposta
perda (muito acima das entregas realizadas pela Unido), o conjunto dos Estados, via
Comsefaz, o defende, visto que o montante a ser repassado para cada Estado seria maior
que a situacdo atual.

A seguir sdo expostos os fatores de superestimacdo dos calculos e as dificuldades inerentes
a tal calculo.

4.1.A Dificuldade de se Conjecturar um Cenario que Nao Oc " “reu

Como visto na Secdo 3, as perdas de receitas ndo sdo factiveis de ocorrerem ao longo do
tempo e indefinidamente, pois seriam naturalmente compensadas por outras receitas
provenientes do incremento de atividade econémica sujeita a arrecadagao do préprio ICMS
e, ainda, de outros tributos sobre a renda, o consumo e o patriménio. Porém, nada nesse
sentido é computado no método proposto pelo Comsefaz. Além disso, muitos outros erros
sdo cometidos com um viés de superestimagdo do resultado.

A forma mais adequada de fazer o célculo seria:

a) estimar qual seria a arrecadac¢do do ICMS e dos demais tributos estaduais em um
cenario em que ndo houvesse a desoneragdo tributaria e, portanto, a atividade
econdmica fosse menos dindmica, devido & maior dificuldade de exportacao dos
produtos brasileiros;
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b) subtrair do valor obtido no item (a) o montante da efetiva arrecadacdo de ICMS e
demais tributos estaduais. Caso o resultado fosse negativo, teriamos uma perda de
arrecadacao.

Como a situagdo atual é dada, o desafio estd em simular a arrecadacao dos Estados, no que
tange ao ICMS (ou ainda na arrecadac¢do estadual com um todo), no caso da néo existéncia
de isen¢bes para exportados e ativo permanente. Para tanto, faz-se necessario ndo sé
informac¢Bes detalhadas da arrecadacdo hoje, como do periodo anterior as iseng¢des.
Adicionalmente, é preciso conjecturar com base em varidveis ndo observaveis, pois o
cenario atual ndo teria ocorrido de fato. Em teoria é facil, na pratica, beira o impossivel.

Varsano (2013) segrega em dois conjuntos de motivos a impossibilidade de se obter uma
estimativa razoavel: “O primeiro diz respeito a disponibilidade de informagio e seu custo
de obtengdo e o segundo a impossibilidade de se saber qual seria o comportamento da
economia brasileira e principalmente das suas exportagbes na auséncia da Lei” (p.31). O
autor argumenta, ainda, que tal impossibilidade de mensuracao transborda para a
dificuldade sobre a definicdo do valor. No ambito da discussdo da Lei Kandir, o autor
relembra que, depois de muitas discussoes técnicas e politicas, a pratica foi estabelecer, de
mc "y p “icob m  pa aspe " " wm 7 T T 7o o
transicao.

Essa dificuldade de afericio é reconhecida historicamente pelos Estados: i) eles
pediram a substituicdo do Seguro Receita por valor pré-fixado; ii) a Lei Complementar
115/2002 foi pragmatica: reconheceu implicitamente que se trata de uma distribui¢do de
recursos aos estados gque usa a estrutura da Lei Kandir como base legal sem que seu valor
tenha qualquer relagdo com as supostas perdas impostas pelas desoneragdes ali
determinadas e; iii) no método de distribuicdo do Protocolo ICMS 69/2008 todas as
variaveis sdo estimativas e ndo as variaveis reais (observadas).

O célculo do Comsefaz simplesmente ignora a comparagao do cenario com desoneragao
com o cenario sem desoneracdo. De forma inadequada, assume que mesmo que as
exportacdes de produtos primarios e semielaborados fossem integralmente
tributadas, o volume de exportacbes e seus precos seriam os mesmos. Com isso,
produz uma superestimativa da perda de arrecadagéo, ao aplicar uma aliquota de 13%
sobre uma receita de exportacao que é superior aquela que ocorreria caso os tributos
fossem efetivamente cobrados.

4.2.0s Demais Problemas no Calculo do Comsefaz

Em sintese, a metodologia proposta pelo Comsefaz, restringe-se a arrecadacéo do ICMS
(e ndo dos tributos estaduais como um todo), e mais especificamente, a amostra de
exportacdes e de créditos de ativo permanente. Tem, portanto, foco exclusivo na perda de

arrecad. o parcial. Ndo considera o:
obtidos pelos efeitos positivos ¢ de:
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tr os,con éoca anteriormente ilustrado, do aumento da base tributaria ' ICMS
sobre importagdes.

Basicamente utiliza-se de uma aliquota de 13%, derivada da Resolucdo do Senado
22/1989, sobre uma estimativa de exportacées de bens primarios e semielaborados e
estimativas de créditos honrados pelos Estados (com inimeros problemas teéricos e
empiricos) aplicadas sobre o cenario atual (que se beneficiou das isen¢bes) e ndo ao cenario
contrafactual (que teria acontecido sob a hipdtese de oneracdo).

Desse modo, considerando uma relacdo de custo-beneficio, eles embutem apenas os
custos e n3o computam beneficio algum®. Nio é surpresa encontrarem valores tdo
expressivos para se receber.

A seguir sdo elencadas as principais fragilidades da metodologia:

i. Como ja argumentado acima, a iseng¢do tributaria na exportagio alavancou as
vendas externas. Se houvesse tributacdo com ICMS, as exportacdes seriam
menores, diminuindo a arrecadacdo de ICMS. Os estados ndao podem demandar
compensagao supondo que, com ICMS, as exportagdes seriam iguais as de um
cenario com cobranca de 13% de ICMS.

ii. O mesmo raciocinio vale para o volume de aquisicdo de bens de capital apos a
desoneracdo. Parte da receita perdida com a desoneracdo foi ganha com o aumento
do volume de aquisicdo desses bens, em decorréncia do menor prego, e com o
aumento da atividade econdémica, decorrente do barateamento e consequente
aumento dos investimentos.

iii.  Antes da Lei Kandir, varias exportacées ja eram desoneradas de ICMS por
convénios estaduais, total ou parcialmente, um claro reconhecimento dos Estados
da importancia desse tipo de beneficio fiscal e o ganho final na arrecadac¢éo. Logo,
para esses casos, a LC 87/1996 nao gerou perdas, apenas ratificou o que ja ocorria.
N&o se pode simplesmente supor que houve desoneracdo em 13% de tributo de
mercadorias que ja eram desonerados antes da Lei Kandir.

iv.  Muitos estados nao pagam aos exportadores créditos de ICMS e, portanto, ndo
tém a perda que é computada no calculo do Comsefaz. Alguns motivos para o ndo
pagamento dos créditos aos exportadores: a) exportadores ndo tém vendas
internas suficientes para compensar os créditos; b) os Estados criam dificuldades
para devolver, em dinheiro, os créditos acumulados em decorréncia do item (a); ¢)
os créditos tém prazo de validade; d) o critério vigente é de crédito fisico, sendo o
critério de crédito financeiro adiado até 2020, o que significa que parte dos insumos
adquiridos ndo geram direito a crédito; e) os Estados criam regras e dificuldades
operacionais para impedir/minimizar o uso dos créditos. Ou seja, as empresas nao
conseguem receber boa parte dos créditos que deveriam ser ressarcidos pelos

37 para fins de construcio de um critério de partilha de um montante fixo entre os estados, a desconsideragao dos beneficios
€ menos |

onsi
fins de célculo de perdas, ignorar os beneticios &€ probiematico, porque as perdas so ocorrerao de fato se os custos incorridos
pelos estados forem superiores aos beneficios.
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Estados que, portanto, ndo incorrem em perda de arrecadacdo no caso de nao
restituicao de créditos. Tais valores ndo podem entrar no computo das perdas, mas
sdo utilizados no calculo. Os valores dos créditos ndo ressarcidos ndo sio
di,  oilizados | los Estados, o que  )ossibilita o aji e s los
apresentados pelo Comsefaz.

No caso do creditamento nas aquisi¢des de bens de capital, de acordo com a Lei
Kandir, essa s6 é aproveitada como crédito ao longo de 48 meses, e so € utilizada
caso o contribuinte tenha débitos suficientes para compensa-los. O calculo néo faz
essa compensacao e supde que o crédito seja imediato, ndo parcelada no tempo.
Conforme Varsano (2013), caso os bens destinados ao ativo permanente sejam
utilizados na producédo de bens isentos, o imposto incidente sobre eles ndo pode
ser creditado. Logo, ndo ha perda nesse caso, mas os calculos do Comsefaz ndo
levam isso em conta.

O mesmo autor destaca que as saidas dos estados das Regides Sul e Sudeste (ex-
ES), com destino aos estados das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste ou ao ES
eram tributadas com aliquota de 5,14% (bens de capital destinados a indUstria) e
4,1% (destinados a agricultura) ao invés das respectivas aliquotas de 8,8% e 5,6%
empregadas no Protocc' "7t 7 €0/nno

Como no caso das exportacdes, ha convénios do Confaz, anteriores a edicao da
Lei Kandir, que reduzem a tributaciao de bens de capital em transacoes entre
estados. O grande numero de convénios e de bens envolvidos em cada um deles
dificulta a consolida¢do da informacdo para fins de corre¢do do calculo do
Comsefaz.

A LC 65/1991, anterior a Lei Kandir, definia os produtos semielaborados que podiam
ser tributados. Como visto, ndao eram todos que podiam ser tributados, pelos
Estados e Distrito Federal, quando de sua exportacdo para o exterior (conforme
descrito na Secdo 2 da presente nota). Eram tributados somente aqueles que:
resultassem de matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral in natura e ndo
tivessem sofrido qualquer processo que implicasse modificagdo da natureza
quimica originaria e cujo custo da matéria-prima representasse mais de 60% do
custo total. Cabia ao Confaz estabelecer as regras para a apuragdo do custo e
elaborar lista dos semielaborados, atualizando-a sempre que necessario, sendo
assegurado ao contribuinte reclamar contra a inclusdo de seu produto na lista de
semielaborados que de fato ocorreu. Assim, além da lista de “tributaveis” do
Confaz ndo englobar todos os bens semielaborados, muitos estavam sob
contestacées administrativas e judiciais para exclusdo (com a imunidade
constitucional a contestacdo perdeu sentido). Portanto, o escopo de bens
semielaborados é menor do que o empregado pelo Comsefaz, ou seja, ao incluir
todos os semielaborados em sua estimativa de perdas, o método de calculo supde
que, antes da imunidade tributaria, todos os semielaborados podiam ser tributados.
Isso, obviamente, mais uma vez, infla a estimativa.
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4.2.1. A Inadimpléncia dos Estados no Fornecimento das Informacoes
do ICMS

A despeito de todas as limitagdes técnicas do calculo proposto pelo Comsefaz, existe um
impedimento pratico a se empregar a metodologia do Protocolo ICMS 69/2008.

O § 4° do art. 91 do ADCT (que define a entrega de recursos) determina que os estados
apresentem a Unido as informacgdes relativas ao ICMS declaradas pelos contribuintes que
realizarem opera¢des ou prestacdes com destino ao exterior:

“$ 4° Os Estados e o Distrito Federal deverdo apresentar a Unido, nos termos das
instrucbes baixadas pelo Ministério da Fazenda, as informagdes relativas ao
imposto de que trata o art. 155, Il declaradas pelos contribuintes que realizarem
operacoes ou prestagcoes com destino ao exterior”(grifo nosso).

Tais informagdes devem ser, portanto, fonte para qualquer metodologia que opte pelos
critérios sugeridos no caputdo art. 91 do ADCT. Esse é inclusive o entendimento do préprio
STF. Na decisdo da ADO 25, ao deliberar que o TCU sera o responsavel pelo calculo, no
caso de o Congresso Nacional ndo cumprir o prazo de 12 meses, o = F “

wmunique ao Tribunal de Contas da Unido, ao Ministério da Fazenda, para os fins do
disposto no § 4° do art. 91 do ADCT, [..]".

Logo, no caso de o TCU ser o responsavel por “a) fixar o valor do montante total a ser
transferido aos Estados-membros e ao DF, considerando os critérios dispostos no art.
91 do ADCT para fixacdo do montante a ser transferido anualmente [e] b) calcular o valor
das quotas a que cada um deles fard jus, [...]’, esse necessita receber como a Unido, por
meio do MF, as informagdes solicitadas no art. 91 do ADCT.

A instrucdo que normatiza o envio desse conjunto de informacGes é a Portaria MF 501/
2010%. A norma solicita que sejam encaminhados mensalmente & Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB), em arquivo eletronico: i) o valor das operagdes e prestagdes que
destinem ao exterior mercadorias ou servi¢os, bem como operagdes equiparadas, nos
termos do art. 3°, Il e paragrafo Unico, da LC 87/1996; ii) o valor do total das operagGes e
prestaces; iii) o valor dos créditos de ICMS; iv) o valor das transferéncias de saldo credor
e; v) o saldo credor acumulado registrado no final do més de competéncia.

Todavia, quase metade dos entes subnacionais ndo tem encaminhado tais informac¢des nos
altimos anos, descumprindo a previsdo constitucional presente no ADCT. Inclusive os
Estados mais envolvidos na discussdo do tema, como MG e PA. Um indicio de que tais
informag¢des possam néo estar disponiveis nem mesmo nos estados.

Vale destacar, que além das entregas de recursos previstas no ADCT, art.91, desde 2004 a
Unido tem transferido recursos aos estados e municipios a titulo de auxilio financeiro com
0 objetivo de fomentar as exportacdes (FEX). Transferéncias essas voluntarias e amparadas

38 A primeira normatiza¢do foi realizada pela Port: = “ait ta é v
prestacdo de informagdo pelos Estados e DF sobre a eieuvd manutencao e aproveitamenw ue ueunos Pelos exportadores

que se refere o art. 155, § 2°, inciso X, alinea "a", da Constituicdo, solicitadas nas MPs/LOs no d&mbito do FEX.
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por medidas provisérias convertidas posteriormente em leis ordinarias. Essas leis
inicialmente exigiam que os Estados prestassem ao MF diversas informacbes sobre
operacdes e prestacdes relativas a bens e servicos destinados ao exterior, inclusive
aproveitamento dos créditos de ICMS pelos exportadores, sendo o nao envio passivel a
suspensdo do recebimento do auxilio (Lei 10.966/2004, art.8%; Lei 11.131/2005, art.6°; Lei
11.452/2007, art.6°; Leill.512/2007, art.6°; Lei 11.793/2008, art. 6°; Lei 12.38= /""" art. 6°),
sendo posteriormente flexibilizada tal exigéncia (Lei 12.597/2012, art.6° *™789/7"13,
art.6° Lei 13.166/2015, art.6°)*°. Contudo, tais informacdes se mantiveram e mantém
necessarias ao cumprimento do disposto no art. 91 do ADCT, seja para realizagdo das
entregas, seja para elaborar uma nova metodologia em substitui¢do ao sistema de entregas
previsto no art. 31 e Anexo da LC 87/1996.

Ainda, a despeito da origem da informacé&o ser a base de dados de ICMS dos Estados, essas
informagdes declaratdrias necessarias ao calculo ndo sdo empregadas pelo Comsefaz em
suas estimativas das supostas perdas. O que sugere a ndo existéncia de dados confiaveis
e/ou padronizados para se fazer o céalculo. O proprio comité nacional dos secretarios de
fazenda ndo dispde ou opta por ndo usar os dados originais de exportacdo e de créditos
de ativo permanente, fazendo os seus calculos de forma residual: a partir das exporta¢des
totais, deduz o valor das exportar. i de indt ; , f [

do IPI e; para os créditos acumulados pelos exportadores, trabalha com estimativas.

Ainda deve ser considerado que tais estimativas ndo sdo feitas pelos Estados com
uniformidade metodoldgica, vis-a-vis a diversidade de normas, sistemas e fontes de dados

gue prejudica a uniformizagao.

4.3.Calculo das Supostas Perdas Considerando as Limitacoes

De acordo com o caputdo Art. 91 do ADCT:

"A Unido entregara aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido em lei
complementar, de acordo com critérios, prazos e condigbes nela determinados,
podendo considerar as exportacées para o exterior de produtos primarios e semi-
elaborados, a relagdo entre as exportagbes e as importagdes, os créditos
decorrentes de aquisicdes destinadas ao ativo permanente e a efetiva manuten¢ao
e aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o art. 155, § 2% X, a“(grifo
Nosso).

O termo “podendo” utilizado na Constituicdo tem carater sugestivo, ndo sendo necessario
utilizar todas as variaveis elencadas, nem mesmo uma delas. Ainda que sejam utilizadas,
tais critérios ndo mencionam perda. Até porque o impacto das desoneragdes pode ser
positivo ou negativo em termos de arrecadacgdo total.

39 A lista dos docun oo d
11.289/2006; Lei 1.452/2007, Lei 11.492/2007, Lei 11.512/2U0/, Lel L1.795/£UUB, LEI LZUB//ZUJY, LEI L£.003/4VLL, LEL
12.597/2012; Lei 12.789/2013; MP 629/2013; Lei 13.166/2015; MP 720/2016; MP 749/2016.
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4.3.1. Um Estudo de Caso

Para exemplificar como a conta empregada no calculo do Comsefaz é superestimada,
lizamos um estudo de caso®, no que tange as desoneracées sobre produ”  primérios
e semielaborados.

O estudo de caso nos permite utilizar dados reais, fornecidos por uma empresa de grande
porte e que representa a maior parte da exportacdo de um determinado estado. Ainda que
seja um caso especifico, tem representatividade em termos amostrais, pois envolve “perdas
estimadas” de R$ 870 milhées em 15 meses, ou R$ 596 milhdes em 12 meses. Estamos
falando, portanto de 1,9% dos R$ 31,3 bilhées que o Comsefaz estima como perdas na
desoneragdo de exportagdes. Tal percentual constitui amostra de tamanho significativo
para fins estatisticos.

O exercicio se restringe a corrigir alguns dos itens elencados anteriormente como errados
e que superestimam a perda. Assim como no calculo do Comsefaz, também n&o incluimos
na conta as perdas de arrecadacao que decorreriam da redu¢do das exportagdes em
decorréncia da tributacdo dos bens exportados. Logo, esse exercicio também
QR | G | N isim, n que it in
contidos no calculo do Comsefaz, e aqui corrigidos, sdo suficientes para derrubar a
estimativa de perda em 91%. Fosse possivel levar em conta todos os fatores de
superestimacgao do calculo, muito provavelmente o valor estimado convergiria para zero

ou entraria no quadrante negativo.

Com base nos dados reais de um determinado Estado/Empresa, foram simuladas as perdas:
a) pelo caiculo do original do Comsefaz e; b) pelo caiculo do Comsefaz com dois ajustes,
a saber: reducdo da base de calculo permitida por um convénio do Confaz preexistente
para alterar a aliquota efetiva e exclusdao de créditos ndao honrados pelo estado ao
exportador.

» Metodologia proposta pelo Comsefaz

« Valor das exportacbes de semielaborado no perfodo de 01/2016 a 04/2017:

R$6.688.999.281,00;
+ Perda Estimada Exportacdo= Valor das Exportacées x 13%*" = R$869.569.906,53.

» Calculo do Comsefaz com apenas dois ajustes

+ Valor das exportacbes de semielaborado no periodo de 01/2016 a 04/2017: R$
6.688.999.281,00;

« Convénio vigente 3 época da edicdo da Lei Kandir e revogado tacitamente por aquela
Lei, estabelecia que seria concedida reducio de base de calculo sobre esse produto até
que a aliquota final fosse de 4%;

40 Exercicio elaborado pela Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda.
4L para simplificar ndo foi empregado o calculo por dentro (em consonéncia com o Comsefaz).
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Logo, ndo se pode aplicar aliquota de 13% sobre essas exporta¢des de semielaborado,
mas sim a aliquota efetiva eexistente de 4%;

+ Valor da Exporta¢des x 4% = R$267.559.971,24;

+ (réditos a deduzir no imposto a pagar pela empresa = R$187.474.716,00;

* Perda Estimada Exportagdo= R$267.559.971,24 - R$187.474.716,00 = R$ 80.085.255,24.

Portanto, somente com a aplicagdo de dois ajustes ao calculo original do Comsefaz, a
estimativa da perda ja caiu em 91%*.

Se considerassemos o aumento das exportacSes decorrente da menor tributacdo (e
desconta-lo), a estimativa de perdas cairia ainda mais e, possivelmente, transformar-se-ia
em ganho. Pois, o efeito mais importante que precisa ser computado no calculo é o
incremento da arrecadagdo das demais operagdes ndo isentas, que se elevaram pelo
crescimento das exportacdes e dos bens de capital, como importagdes, investimento e a
economia como um todo. Adicionalmente, considerar o efeito global sobre a economia
local (e sobre toda a base tributaria) certamente aumenta ainda mais a probabilidade de o
resuitado final ser positivo (ganho) e ndo negativo (perda).

4.3.2. Critérios Minimos para Calculo do Impacto das Desoneragoes
sobre Exportacoes de Primarios e (parte dos) Semielaborados

O estudo de caso foi realizado com dados reais de um Estado no periodo recente e
introduzidos dois ajustes no lado da perda de arrecadagdo, sem computar como discutido
nenhum ganho do estimulo tributario. Para se construir uma estimativa minimamente
coerente do impacto das desoneracdes sobre a arrecadacdo dos estados, ainda que
circunscrita ao ICMS apenas, se faz necessario um ndmero maior de ajustes e inclusdes.

A Figura 9 sintetiza em forma de fluxo quais etapas e procedimentos seriam requeridos
para se obter uma estimativa da desoneracdo de bens primarios e semielaborados na
arrecadagao estadual. Dada a complexidade dos calculos e a diversidade de periodicidade
das informagdes necessarias, o prazo de mensuracao adequado € anual.

Dois fluxos paralelos sdo necessarios: A) o valor que seria obtido de ICMS sobre as
exportacdes caso ndo houvesse o estimulo tributario da desoneracdo e; B) a composicdo
dos créditos de ICMS das empresas exportadoras de bens primarios e semielaborados. A
resultante da combinacdo dos dois fluxos sera um saldo a recolher (caso o débito de ICMS
seja maior que o crédito) ou um saldo credor (caso o crédito supere o débito). Por fim, a
esse resultado é adicionado o ganho de arrecadagdo estadual nos demais bens,
mercadorias e servicos ocorrido pelo incremento da atividade econdmica geral. O resultado
final pode ser positivo (incremento arrecadatério derivado do estimulo tributario) ou
negativo (perda de arrecadagdo pela desoneragdo).

42 Usando apenas os dados de 2016, a perda cai em 96%.
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1) Valor das exportagbes de cada estado por NCM/SH (Nomenclatura Comum do
Mercosul/Sistema Harmonizado);

2) Valor das exportagdes de industrializados de estado por NCM/SH;

3) Lista dos produtos industrializados semielaborados definido pelo Confaz, na forma
do artigo 2° inciso I da ' ~ ~5/* "1, com suas atualiza¢Ges e respectivas NCM/SH
(& convertidas da NBM/SH - Nomenclatura Brasileira de Mercadorias/Sistema
Harmonizado);

4) Relacdo das a¢6es judiciais ou administrativas contestando produtos presentes na
lista do Confaz sobre tributacdo dos semielaborados, com as respectivas NCM/SH
(doravante, caso necessario, a conversao de NBM/SH para o atual padrao,
NCM/SH);

5) As elasticidades preco de oferta por NCM/SH ou por grupo (caso ndo seja possivel
obter estimativa para o menor nivel de detalhamento do cédigo) dos principais
produtos primarios e semielaborados desonerados®;

6) Cambio R$/US$;

7) Lista de beneficios fiscais, por qualquer instrumento normativo (autorizativo e/ou
impositivo), por Estados e por NCM/SH, em vigor em setembro de 1996, de
primarios e semielaborados;

8) Valor total das operagbes e prestacdes das empresas que exportaram no periodo
de 1996 a 2016, por estado;

9) Valor das operacbes e prestacbes destinadas ao exterior (exportagbes) e sua
proporcionalidade em relagdo ao total, por empresas citadas no item anterior, por
estado;

10) Valor dos créditos das empresas que exportaram, por estado, decorrentes de:

a) Operacoes internas;

b) Operac¢des de importagao;

c) Operagoes interestaduais com energia elétrica e combustiveis e lubrificantes
derivados do petréleo;

d) Cobranca de diferencial de aliquota nas aquisi¢cdes interestaduais de maquinas
e equipamentos;

e) Das demais aquisi¢des.

11) Créditos utilizados e ou transferidos, por estado;

12) Saldo credor acumulado por empresa, por estado;

13) Demonstrativo dos créditos estornados na forma do artigo 23 § Unico da LC
87/1996;

14) Elaboracdo de conta corrente de ICMS na hipétese de nao haver a “"desonera¢ao”
das exporta¢Ses de produtos primarios e semielaborado constante na lista do
Confaz (Convénio ICM/ICMS);

15) Lista de bens isentos e suas respectivas atualizagdes, por estado;

“2 Considerando o caso de um bem {primario ou semielaborado) que o preco é dado no mercado internacional, antes da
desoneragdo cerca de 13% da prego internacional do bem era
com a desoneragdo da exportagdo o prego para 0 produtor €.c.cw ou wiir wmvumr sy, SIEvaLUG @ YudUUAUE EXPOTTEAa.
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16) Estimativas de elevacdo do PIB dos estados (ou outra proxy da atividade econémica
regional devido ao incremento das exporta¢des desoneradas);

17) Célculo da elevacdo de receita tributaria estadual devido ao crescimento obtido do
item anterior (impacto total sobre todos os tributos estaduais que tém elasticidade
positiva com o crescimento econdmico e impacto parcial sobre a arrecadacdo
adicional de ICMS estadual devido ao crescimento proporcionado pelo beneficio
tributario).

Sobre as informag¢des necessarias, pode ser possivel algumas simplificagdes, como o
emprego de menores niveis de detalhamento dos dados ou dos parametros, como o uso
da elasticidade-preco média, por exemplo.

5. O Carater Temporario das Entregas

Um ponto importante é a transitoriedade das entregas. O carater temporario das perdas
el ' n n I n o

também temporarias conforme presente em todo o histoérico legal que caracteriza o tema

desde a criacdo da Lei Kandir.

Nas palavras de Varsano (2013, p.40), ‘ndo ha razdo para se compensar os estados por
perdas de arrecadacdo causadas por corregdes de caracteristicas do ICMS prejudiciais ao
crescimento econémico do pais € consequentemente, ao proprio crescimento da receita
do ICMS”. Argumentou-se isso na Segao 3.

Nesse sentido, a LC 87/1996 instituiu o um mecanismo transitério que para garantir que
nao houvesse redugdo de receita estadual nos anos iniciais da mudanca de tributacdo do
ICMS, conhecido como Seguro Receita, e cujo o carater passageiro foi exaustivamente
esclarecido, negociado e acordado pela Unido e os Estados, constando no Anexo da
referida lei complementar.

A entrega dos recursos teria prazo variavel entre 6 e 10 anos, de acordo com a
arrecadacdo anual e as efetivas desonerac¢des tributarias no ambito estadual. Ao término,
os efeitos econdmicos das alteracdes na legislacdo do ICMS, consubstanciado no
crescimento econdmico, garantiria aumento real da receita desse tributo, perdendo
o Seguro Receita sua razao de ser.

Desse modo, a efetivacdo do seguro deu-se por meio da definicdo de que esse deveria ser
suficiente para manter o nivel médio de receita do ICMS verificado no periodo de julho
de 1995 a junho de 1996. Assim, haveria ressarcimento quando a arrecadacéo posterior
fosse inferior a observada no periodo-base, sendo os recursos limitados ao montante
das perdas iniciais estimadas, funcionando como garantia de preservacao da
arrecadacao real do ICMS para cada estado.
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5.1.A Importéancia de Nao Desestimular a Arrecadacao

Ainda que o Seguro Receita fosse eminentemente de carater temporario, em sua
concep¢do - e como ndo poderia deixar de ser — o esforgo fiscal do ente subnacional era
computado em uma féormula que definia o valor de entrega para cada Estado. Assim,
além da correcdo monetaria, incluiu-se na formula de calculo um fator de ampliagdo da
entrega de recursos que dependia da eficiéncia relativa, o chamado “fator E”, obtido pela
comparacdo do desempenho da arrecadagdo do estado em questdio com o
desempenho da arrecadacdo dos demais estados e com o desempenho da arrecadagao
da Unido no estado. O "fator E” tinha o objetivo de evitar que o Seguro Receita
desestimulasse o esforco de arrecadagao dos estados. Ele premiaria o estado cujo
crescimento da arrecadacdo estivesse acima do crescimento da arrecadagdo dos demais
estados ou da arrecada¢do da Unido no estado™.

A literatura de finangas publicas mostra exaustivamente que o financiamento por meio de
transferéncias de recursos pode gerar um impacto negativo no desempenho fiscal dos
governos receptores. Estudos empiricos para o Brasil, em sua grande maioria, tém
encontrado essa relacdo negativa entre as transferéncias da Unidao aos entes
subnacionais e a arrecadacéo propria desses entes. As transferéncias funcionariam como
inibidor do esforgo fiscal, muitas vezes permitindo a concessdo de beneficios e a disputa
conhecida como Guerra Fiscal®.

De acordo com Schwengber e Ribeiro (2000), “os resultados encontrados para os Estados
nos permitiram concluir, como sugere a teoria, que na média as transferéncias livres’ de
recursos tendem a gerar um ‘alivio tributario’ para os governos receptores”(p.56), ou ainda,
“verifica-se que uma das razées para as diferen¢as encontradas na arrecadacao do ICMS
na federagéo deve-se ao comportamento preguicoso (baixo esforgo fiscal) por parte dos
estados” (p.47, grifo nosso). Blanco Cossio (2001, p.13), concluiu na mesma direcdo,
“erificou-se que as transferéncias intergovernamentais afetam negativamente o esfor¢o
de arrecadagdo tributdria, no sentido em que a maior dependéncia neste mecanismo de
financiamento leva a perda de interesse pela exploragao de fontes de recursos proprios’.

O que se observa é que alguns gestores estaduais priorizam suas a¢des (e justificam suas
dificuldades) financeiras na necessidade de se elevar os repasses da Unido, ao invés de
trabalharem em prol do incremento de sua propria base tributaria.

Esse comportamento ndo é privativo dos Estados, sequndo Negris e Marreiro (2015, p. 123,
grifo nosso),

"0 Sistema Tributério Brasileiro, reformado na Constituigdo Federal
sob o titulo VI, capitulo 1, em seus artigos 145 a 162 concretiza a
autonomia dos entes federados, conferindo a estes a competéncia
para instituir seus tributos. Na mesma esteira, descreve o0s

# Contudo, eram previstos Valores Maximos da Entrer  'VME) poi
“ Sobre a hipdtese teérica e achados empiricos, ver, por exemplo: Shah (1991, 1992, 1994), Viilela (1993), Longo (1994),
Rezende (1995), Blanco Cossio (1998, 2001) e Schwengber e Ribeiro (1999).
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principios constitucionais tributarios, a matriz das limitagdes do
Estado ao poder de tributar e a reparticdo das receitas tributérias.
Significa dizer que todos tém seus tributos préprios, ou seja,
tributos federais, estaduais e municipais. Além da receita dos
impostos, podem cobrar taxas como contraprestacdo de servicos
publicos especificos e divisiveis, que sejam efetivamente prestados
ou potencialmente colocados a disposicdo do usuario, e ainda
possibilita a cobranca das contribuicbes de carater social,
econdmica e para as categorias profissionais. Até que ponto esses
entes utilizam essas prerrogativas constitucionais? Ou somente
ficam a espera de reparticao de receita dos tributos que eles
ndo administram? No caso dos municipios, poucos investem na
competéncia tributaria que lhes foi delegada”.

Com efeito, as transferéncias originadas no Seguro Receita se estenderam e se modificaram
ao longo dos anos, sempre mantendo seu carater temporario (conforme descrito na Secdo
2), porem, desde a atribuicdo de coeficientes fixos de distribuicdo sobre um valor
predefinido para os Estados, o esforco fiscal préprio dos entes subnacionais deixou de
ser considerado para fins de transferéncias de recursos da Unigo.

Conforme Varsano (2013, p. 23), ratificando a expectativa inicial de crescimento real da
arrecadacdo do ICMS e, portanto, “em consondncia com o objetivo do seguro receita,
muitos estados ndo receberam qualquer recurso exceto o adiantamento de outubro de
1996 [...] Para a grande maioria, as transferéncias do seguro receita nio iriam além de
2002, Nessas circunstincias, os estados pleitearam e a Unido aceitou a substituicao
do seguro receita por transferéncias com valor pré-fixado” (grifo nosso).

Como visto, a LC 102/2000 n&do eliminou o Seguro Receita, mas suspendeu sua aplica¢do
entre 2000 e 2002 e determinou uma distribuicdo de valores fixos. Na sequéncia, a LC
115/2002 fixou os montantes de 2003 a 2006. E por fim, em 2003, a EC 42 - que estendeu
imunidade a todas as exportacdes - inseriu no ADCT o art. 91 regulando a entrega de
recursos da Unido. Portanto, qualquer proposta para reparticio das entregas
temporarias entre os Estados, para cumprir a norma constitucional, devera embutir um
mecanismo de desestimulo a Guerra Fiscal e de estimulo ao esfor¢o de arrecadagao,
como ocorria com a regra da Lei Kandir. Por exemplo, cada Estado teria um redutor
proporcional as receitas que abdicou em decorréncia de beneficios tributarios do ICMS.
Assim, mantém-se a coeréncia da entrega na medida que o Estado esteja exercendo sua
atribuicdo de tributar que a legislagado lhe permite.

Além disso, ndo sem propésito, as entregas foram dispostas no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias, sob o preceito de estabelecer uma regra que, conquanto
ndo esteja relacionada a transi¢do de regime constitucional, tem carater meramente
transitorio e com eficacia juridica exaurida tdo logo acontega a situacao nela prevista.

Alids, o objetivo do art. 91 do ADCT é exatamente constitucionalizar o : 1
entregas temporario previsto no ambito da Lei Kandir. Nesse sentido, além de constar
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no ADCT eni 1 ' ¢ constii ~ 1ial permair 1+ como as demais itregas
presentes no art.159 da CF88, se definiu explicitamente a regra para encerrar a
obrigag¢do da Unido de realizar tais entregas.

5.2.A ..egra de Cessacao

Desde a criagdo do Seguro Receita foram estabelecidos prazos para findar as transferéncias
segundo critérios preestabelecidos. No entanto, tais prazos foram constantemente
ampliados. A norma constitucional de natureza transitéria também estabelece critério para
cessacgao das transferéncias. Nos termos do §2° do art. 91 do ADCT: “A entrega de recursos
prevista neste artigo perdurard, conforme definido em lei complementar, até que o
imposto a que se refere o art 155, I tenha o produto de sua arrecadagao destinado
predominantemente, em propor¢éo ndo inferior a oitenta por cento, ao Estado onde
ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou servigos’.

Esta expresso no artigo, que a entrega de recursos definida em lei complementar (a ser
definida e hoje sistematizada pelo art.31 e Anexo da LC 87/1996) ira perdurar até que o
ICMS (CE88, art. 155, II) “tenha o produto de sua arrecadagdo’, em sua maior parte (80%
ou mais), destinado ‘“ao Estado onde ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou
servigos’.

Produto da arrecadacdo de um imposto é termo comum e consolidado nos
dispositivos legais do pais, presente inclusive no Cddigo Tributario Nacional (Lei
5.172/1966) e recorrente na CF88% e nas jurisprudéncias do STF. E o somatério (produto)
dos valores decorrentes do pagamento de tributo. Segundo De Placido e Silva (2000,
p.646), por produto no sentido financeiro entende-se “quantia ou soma pecunidria obtida
em qualquer operagdo’; isto &, ‘resultado pecunidrio obtido em uma negociagdo ou
arrecadado em um negocio”.

De acordo com STF (1982, apud Assungdo, 2013, p.109, grifo nosso) o ‘produto da
arrecadacio € tudo quanto foi arrecadado, sem qualquer dedugdo, ndo autorizada
pela Constituicio’, ou seja, "é toda a arrecadagdo, sem desconto ou diminuigdo por
minimo que seja”, também decide que a expressao "produto da arrecadacdo do
imposto”, presente no art. 26, I, da Constituicdo de 1969, “significa produto bruto, nio
admitindo o abatimento de qualquer parcela’.

Portanto, o produto da arrecadacdo do ICMS é o montante total decorrente da aplicagao
de um conjunto de aliguotas sobre as respectivas bases de célculo do tributo, resuitando
em pecunia do pagamento desse tributo, considerado outros valores assessorios, incluso
multas, por exemplo. Conforme Assungdo (2013, p.112), ‘produto é totalidade, ndo fragdo "

No caso da adogdo plena do principio de destino (apenas aliquotas internas, aliquota
interestadual zero), por definicio, o ICMS teria todo o produto de sua arrecadacio

4 Seu emprego ja era presente na Constitui¢do de 1967.
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destinado ao estado onde ocorre o consumo das mercadorias, bens ou servicos. Da
mesma forma, caso nao houvessem entradas e saidas de mercadorias, bens ou servicos
em um determinado Estado, o produto total da arrecadagdo de ICMS desse estado
ti se daria c¢  pletamente no destino (apenas operacoes internas).

Logo, a predominancia (80% ou mais) do produto da arrecadagdo de ICMS no destino
depende das aliquotas interestaduais, aliquotas internas e dos respectivos volumes
de operagoes. Assim, a condi¢do de cessacao das entregas presente no art. 91 do ADCT
ocorre pela evolugao das aliquotas interestaduais em direg¢ao do principio de destino
ou “gquase-destino”¥ e/ou pela elevacdo de operagbes internas frente as operagbes
interestaduais. A partir do momento em que pelo menos 80% da arrecadacao do ICMS do
Estado for derivado do que é consumido no préprio estado, a entrega de recursos se
extingue®. A regra trata a condicdo de cada Estado de forma independente, como no
Seguro Receita®.

Assim, um Estado em que sua economia local ja tenha se desenvolvido a ponto de obter
pelo menos 80% do produto de sua arrecadacdo de ICMS daquilo que é consumido
internamente, ndo faz jus as entregas, permanecendo essas apenas para aqueles estados
que ainda ndo se beneficiaram o suficiente das de: er. ~

Visando verificar o cumprimento ou ndo da condigédo de cessac¢ao, Varsano (2013), um dos
maiores especialistas em ICMS e VAT (Value-Added Tax) apresenta metodologia, em um
estudo realizado a pedido do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que calcula
para o ano de 2011, com base nos dados fornecidos pelo Confaz.

Para tanto, o autor simula qual seria a arrecadacao total de ICMS de cada estado se 80%
da arrecadacao ocorresse no destino. Nas palavras do especialista (2013, p.36):

Como o prdpric nome indica, tributar de acordo com o principio de destino
significa tributar todos os bens destinados ao estado, ou seja: a) tributar todos os
bens produzidos no estado que sdo consumidos no mesmo estado; b) tributar com
a mesma aliquota utilizada no caso do item (a) todos os bens importados do
exterior que sdo consumidos no estado; ¢) tributar com a mesma aliquota utilizada
no caso do item (a) todos os bens importados de outros estados que sdo
consumidos no estado; d) ndo tributar bens exportados para o exterior; e e) ndo
tributar bens exportados para outros estados. Como (a), (b) e (d) j& ocorrem, o
ICMS teria o produto de sua arrecadagao integralmente destinado ao estado onde
ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou servigos caso (c) e (e) ocorressem.

Portanto, na pratica, da arrecadac¢io total de cada estado, subtrai-se a receita obtida com
a tributacdo sobre vendas a outros estados e soma-se o que seria arrecadado com a

470 principio do quase-destino mantém ainda parte da cobranga na origem. O intuito seria manter o interesse do Estado de
origem na eficaz fiscalizagdo e administragdo do imposto, que pode ser prejudicada com a adogdo do principio absoluto do
destino, representado pela aliquota interestadual igual a zero.

8 Busca reequilibrar arrecadacdo dos Estados consumidores e produtores, dos Estados menos ou mais desenvolvidos, no que
tange a reparti¢do do ICMS.

% N3o almejou um declinio gradual dos repasses em sir

importancia da economia local por Estado, ma: alem

superior apenas para os estados que realmenie necessitarn.. yww ov voienuGIans g HIESIG WieNsUdue OU velocidade aos
demais).
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tributag¢do das mercadorias importadas de outros estados (ou seja, trata-se de um cendrio
de aliquota interestadual igual a zero para as saidas e aliquota interna para as operacdes
internas e entradas). O valor apurado equivaleria ao produto da arrecadacdo de 100% no
destino, isto & 100% das operagdes internas e 100% das entradas no Estado (destino)
incidindo aliquotas internas e gerando o “produto da arrecadacdo” totalmente para o
“Estado onde ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou servicos” Para encontrar o
‘predominantemente’; basta calcular 80% desse produto da arrecadacdo simulado. Com
base nesse valor, pode-se verificar se o produto da arrecadagdo do ICMS ja ocorre ou
nao “predominantemente, em proporcdo nao inferior a 80% “no destino.

Nos calculos do trabalho elaborado para o BID, utiliza-se para o grupo das operagoes
interestaduais os dados do GT44/Cotepe. A despeito dessa base ser possivelmente a
melhor base disponivel a época pelo autor, um calculo mais consistente, atualmente, deve
se basear na extragdo de dados de Nota Fiscal Eletronica (NFe)*® por meio da Receita
Federal do Brasil e com dados oficiais de arrecadagdo de ICMS fornecidos pelo Tesouro
Nacional.

Para o ICMS ter “o produto de sua arrecadagdo destinado”integralmente “ao £stado onde
ocorrer 0 consumo das mercadorias, bensou. 1° ' yectiv
volumes de operagdes, as aliquotas de cada Estado no caso do principio pleno de destino.
Sendo 80% desse o suficiente para caracterizar o ‘predominantemente” previsto no art.91
do ADCT. A Figura 10 sistematiza as alteragdes necessarias para cada situagdo. “Estado” na
figura pode ser entendido como o caso de um estado especifico (todas as cinco situagdes
ocorrem para todos os Estados e DF).

Figura 10 - Aliquotas Atuais (Sistema Misto) e na Vigéncia do Principio do Destino

Estado . .
Situacio Volume Volume Tril.)utat;éo Trlbutatf'ao no
X . Vigente Destino
Produzido Consumido
i Estado Estado Aliquotainterna =  Aliquotaintema
ii Exterior Estado Aliquotainterna =  Aliquotainterna
iii Estado Exterior Aligquotazero = Aliquotazero
v Estado Outro Estado Aliquotainterestadual > Aliquotazero
% Outro Estado  £stado Aliquotadiferencial < Aliquotaintema

A situag3o i) representa o conjunto de operagdes e prestagdes nas quais todo o processo,
da produgio ao consumo, ocorre dentro do préprio Estado. Nesse caso, a aliquota interna
vigente sera a mesma no cenario de produto da arrecadagdo totalmente no destino. A
situacdo ii), no qual as operagGes e as prestagdes se iniciem no exterior, se assemelha a
anterior, isto é, mantém-se a atual aliquota interna de cada estado. A situagdo iil), como as
duas primeiras ja atende ao principio pleno de tributagdo no destino, ndo se onera na
origem, e, portanto, ndo existe tributagio no Estado porque nao houve consumo no Estado.

59 Por exemplo, com a inclusdo do CT-e (Conhecimento de Transporte Eletronico).
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Por sua vez, nas situagdes iv) e v) trés ajustes sdo necessarios. Na situagdo iv), no qual as
operagdes e prestacdes do Estado sdao consumidos em outro, deixa-se de incidir a aliquota
interestadual sobre as saidas como ocorre na situagdo atual. Na situagdo v), no qual o
Estado consome, ele também deixa de receber o diferencial de aliquotas, porém, passa a
receber todo o produto da arrecadagdo, pela aplicagdo de sua aliquota interna sobre o
conjunto de operacgdes e prestacoes.

Com base nessa metodologia, duas possibilidades de calculo podem ser empregadas para
obter a regra de cessagdo constitucional. Uma seria calcular operacdo a operacgao, para
cada Estado, o produto da arrecadacao de ICMS considerando: as respectivas aliquotas
(internas e interestaduais) destacadas nas notas, os diferenciais de aliquota, os beneficios
concedidos ou sobre taxacdo para itens especificos, o Valor Agregado (VA) a cada
operacao, o tipo de consumidor final (contribuinte ou ndo), se combustiveis ou energia
elétrica, mesmo CNPJ e outras informagées no mais amplo nivel de detalhe. Outra seria
pelo emprego das aliquotas modais de ICMS para cada tipo de situacdo. O calculo mais
minucioso tem como dificuldade o custo de processamento das informagdes, porém tende
a contribuir para identificacdo das operagdes nas quais o produto da arrecadagdo ja é em
grande parte direcionado ao Estado onde ocorre o consumo. Por sua vez, o cdlculo
padronizado é direto e de facil afericao.

Com efeito, para a apuracdo do cumprimento do disposto no § 2° do art.91 do ADCT:

$ 1° A partir do segundo exercicio financeiro posterior ao de publicagdo desta lei; a
participagdo de um Estado e seus respectivos municipios e do Distrito Federal na partilha
de recursos referida neste artigo fica condicionada a que menos de oitenta por cento de
sua receita com o imposto a que se refere o art. 155, I, da Constituicdo Federal, incida sobre
o consumo de mercadorias, bens ou servicos no proprio Estado ou Distrito Federal.

§ 2° A apuragdo da condigado disposta no § 1° se fard da seguinte forma, com base nos
dados referentes ao exercicio financeiro anterior:

I - o valor total da arrecadacéo de cada Estado e Distrito Federal com o imposto a que se
refere o art. 155, I, da Constituicdo Federal, serd obtido junto a Secretaria do Tesouro
Nacional, referente ao exercicio financeiro anterior ao de referéncia,

Il - com base nas operagdes interestaduais mensuradas pelas Notas Fiscais Eletronicas
emitidas da Receita Federal do Brasil se obterd o acréscimo ou redugéo de arrecadacdo
total de cada Estado e Distrito Federal, para o caso em gue o imposto a que se refere o art.
155, I da Constituicdo Federal, tivesse cem por cento de sua arrecadagdo destinada ao
Estado onde ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou servigos;

Il - somam-se os valores obtidos nos termos dos incisos I e I, multiplicando-se o resultado
por 0,8 (oito décimos) para encontrar o limite previsto no $ 2°.

Assim, a partir do segundo ano apds a publicacdo da lei verifica-se em quais Estados ja
obtém pelo menos 80% do produto da arrecadacdo de ICMS oriundo do consumo das

mercadorias, bens ou servigos. . .ra ¢ t B L
o ano seguinte) conforme previsto no art.91 do ADCT e o montante fixo poderia ser
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redistribuido para aqueles Estados que ainda nédo alcancaram tal situa¢do, buscando
privilegia-los no sentido que se beneficiaram menos do estimulo tributario das
desoneragdes.

Além do aquecimento das economias locais por conta do incremento das exportacoes
e dos bens de ativo permanente, alteracées normativas recentes contribuem para que
o ICMS tenha o produto de sua arrecadacdo destinado ao Estado onde ocorrer o
consumo das mercadorias, bens ou servicos.

Em geral, as mudancgas que ocorreram na legislagdo nos Ultimos anos caminharam no
sentido de beneficiar a arrecadagdo no destino e, por sua vez, facilitar o cumprimento da
regra de cessacao. A Resolucdo do Senado 13/2012, que uniformizou as aliquotas
interestaduais de importados em 4% para acabar com a Guerra dos Portos e criar créditos
para serem pagos pelo estado de destino (Sec¢do 3) é um exemplo.

Na mesma direcdo, a EC 87/2015 determinou que qualquer venda para o consumidor
final ndo contribuinte do ICMS e que esteja em outro estado da federacdo, a aliquota a ser
cobrada pelo Estado de origem sera a interestadual e ndo a sua aliquota interna. A diferenca
entre a aliquota interestadual e a interna do estado de destino sera fracionada entre o
| ado de origem e de destino nas ¢ juintes propor: s respectivamente: )17, 40% e
60%,; 2018, 20%, 80%. A partir de 2019, 100% devera ser recolhido pelo estado de destino.
A mudanga inverte a forma como o imposto era cobrado, até entdo totalmente retido pelo
estado de origem por sua aliquota interna. Essa mudanca foi originada principalmente
pelo crescimento do e-commerce no Brasil. Como a tendéncia do comércio virtual é crescer
cada vez mais, a propor¢ao de ICMS arrecadado pelo consumo no destino se elevara ainda
mais, mantendo o crescimento relativo da arrecadagdo no destino.

Recentemente, em 5/10/2017, o Confaz publicou no Diario Oficial da Unido o Convénio
ICMS _106/2017, que disciplina procedimentos de cobranca do ICMS incidente nas
operagdes com bens e mercadorias digitais comercializadas por meio de transferéncia
eletronica de dados. O convénio possibilita aos Estados, a partir de 1° de abril de 2018,
tributar por meio do ICMS as operac¢des com softwares, jogos eletronicos, aplicativos,
arquivos eletrénicos e congéneres comercializados por meio de transferéncia eletronica
de dados (download ou streaming)®. Como a arrecadacido do ICMS sera destinada ao
Estado onde o consumidor final estiver localizado (e isengdo para as operagdes anteriores),
tal inovagdo também contribui para o incremento do produto da arrecadacdo no destino.

Por fim, cabe lembrar que embora de natureza transitoéria, os dispositivos do ADTC tém o
mesmo sfatus juridico e hierarquia da Constituicdo sobre as demais normas legais. A
lei complementar que regulamentar o montante e os critérios, prazos e condi¢des da
entrega de recursos prevista no art.91, ndo pode descumprir o critério de cessacao
definido como produto da arrecadacéo de pelo menos 80% destinado ao Estado onde

5L E possivel que exista futura contestacao judicial ao convénio, seja pelos municipios, seja pelos contribuintes: empresas ou
pessoas fisicas. Alguns argumentam existéncia de vicio formal constitucional das normas estabelecidas no Convénio ICMS
106/2017, haja vista que caberia a lei complementar solucionar o conflito de competéncia entre Estados e Municipios para
cobranca do tributo (p ili bitrib

contribuintes (art. 146 da CF88). Ainda, ndo haveria previsao ConstiuLiuiidl Ue HLIUETILIE UU ILIVID> SODME as Operagoes ae
bens via download ou streaming no art. 155, inciso If, da CF88.
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ocorrer o consumo. Nesse sentido, ndo pode desconsiderar § 2°do art ~. /=
delimitar sua interpreta¢do. Qualquer norma legal que torne o dispositivo ineficaz, seja
por omiti-lo, seja por delimitar seu escopo, de modo que, as entregas sejam permanentes
na pratica, sera inconstitucional.

6. Outras Questoes

Um problema especifico da desonerac¢do de exportagGes ocorre nos Estados exportadores
de recursos minerais. Dada a pouca flexibilidade de mudanca geogréfica, a empresa tem
maior predisposi¢cdo de incorporar o custo da elevacdo de tributos sem reduzir a oferta.
Um exemplo é a exploragao de minério de ferro.

Para esse tipo de exportacdo, a melhor solucdo é o aumento da Compensacdo Financeira
pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM) - demanda antiga dos municipios
mineradores de MG e PA, principais jazidas de extracdo de minério de ferro do pais. A
Medida Provisoria_789, de 25/07/2017, acaba de alterar a Lei 7.990/1989 e a Lei
8.001/1990, para dispor sobre CFEM (EM/79/2017/MF/MME).

A compensacdo é paga pelas mineradoras na forma de royalty e distribuida aos Municipios
(65%), Estados (23%) e Unido (12%). Agora, o valor da aliquota pode variar de 2% a até 4%,
seguindo uma escala vinculada a cotacdo internacional da commodity.

Tal modificagdo tem potencial de ganho de receita adicional para estados produtores em
cerca de R$600 milhdes/ano, atingindo um montante de R$2,4 bilhées/ano (data base
de 2016). Alguns estados teriam uma elevacao de cerca de 70% na arrecada¢do segundo
estimativas. Os quatro principais estados beneficiados sdo MT (elevacao de 67%), AP
(65%), MG (40%) e PA (33%)°2. De acordo com o proprio Comsefaz, MT e MG s&o os dois
estados que mais “perderiam” com a nao tributacdo de exportagdes de primarios e
semielaborados e o PA seria o sexto (dados de 2015/2016).

A CFEM é superior a tributacdo por ICMS porque: ndo é prociclica; tem ajuste automatico
quando ha mudancas no mercado; e trata igualmente producdo para mercado domeéstico
e exportagdo. A crise financeira do Estado do Rio de Janeiro é um exemplo do risco de
tornar a arrecadagdo estadual excessivamente de arrecadagdo prociclica sobre recursos
naturais. Dado o alto grau de variancia dos pregos desses bens ao longo do tempo, o Estado
corre o risco de assumir compromissos obrigatérios com base em ganhos de receita
temporarios. Quando o mercado internacional do bem primério entra em periodo de baixa
de preco, o Estado se vé sem recursos para honrar os compromissos assumidos no periodo
de alta.

Ha também de se destacar o papel fundamental de todos os Estados, que participaram
ativa e construtivamente na concepc¢io da Lei Kandir e suas demais derivacdes até a
constitucionalizacdo da imunidade tributaria. A formacdo do Sistema Tributario

2 As estimativas sdo da Secretaria do Tesouro Nacional. Estimativas do Ministério de Minas e Energia sugerem um
crescimento ainda mator da arrecadacdo, em torno de 80% em relagdo ao arrecadado em 2016.
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Nacional ndo é resultante de uma competéncia legislativa privativa da Unido, mas sim da
atuagdo conjunta de todos os entes federativos. Os entes subnacionais tiveram pleno
espago de participacdo e influéncia no resultado de cada uma das alteracGes realizadas
sobre esse tema ao longo dos anos. As alteragdes implementadas nos dispositivos

letiri  a escolha politica de todos os entes visando facilitar
as exportagoes e o investimento produtivo que se refletiria, como de fato aconteceu,
no crescimento econdémico do pais e base de calculo para as receitas de todos os entes.

7. Consideracgoes Finais

O ICMS tem a funcdo fiscal como primordial, porém o tributo pode atuar como
direcionador da fluéncia da circulagdo dos bens de consumo no mercado, por meio das
aliquotas, possuindo também relevante funcéo extrafiscal. E um tributo plurifasico, pois
incide em varias fases cobrado desde a fase da producdo até o consumo final - quando
entdo cessa a circulagdo e impossibilita passar adiante o encargo fiscal. Assim, em esséncia,
é um imposto indireto sendo o consumidor final que, no geral, suporta a carga (repercussao
tributaria). Tais caracteristicas contribuem, portanto, para ser um tributo de elevada
arrecadacao, fato observado em todo o mundo.

De acordo com Rezende (2012, p.9, grifo nosso),

“Em retrospecto, a atribuicdo aos estados da competéncia de
instituir um imposto sobre o valor adicionado pode ser vista como
um ato de grande ousadia. Afinal, boa parte da literatura sobre o
tema defendia a tese de que as caracteristicas de um imposto
dessa natureza recomendavam que sua competéncia fosse
atribuida ao governo central, tendo em vista a necessidade de ser
aplicado uniformemente em todo o territorio da nagdo. Em defesa
dos que participaram da sua criagdo, precisa ser djto que a
atribuicdo aos estados de uma ampla base tributaria era vista como
parte de um conjunto de mudangas que visavam ao fortalecimento
da federacdo. Desse modo, o atendimento ao principio da
uniformidade das regras podia ser visto como um pre¢o razodvel a
pagar em face da autonomia e dos ganhos financeiros que os
estados passariam a usufruir”.

A despeito de a Constituicdo prever aos entes subnacionais o produto da arrecadagdo de
todo ICMS, exceto dos destinados ao exterior, garantindo a maior base de arrecadagao
para 0s entes subnacionais, esses argumentam que suas finangas estdo dependentes das
entregas transitdrias do art. 91 do ADTC.

As tregas da " "1ido ndo pre 1« nenul
de arrecadagdo que sdo de existéncia ndo verossimil, exceto no curto prazo. Teriam de ser
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decrescentes acompanhando o incremento de novas receitas que o estimulo tributério
gerou has economias locais. Logo, as compensag¢des foram criadas para a transicdo de um
ordenamento tributario para outro, que ja ocorreu décadas atras. Porém, ainda hoje, os
Estados exigem prorrogacdo das entregas que continuam a existir, contrariando o espirito
da lei e, como agravante, sem qualquer contrapartida de eficiéncia arrecadatéria, como
previsto na origem da Lei Kandir. Ao contrario, observou-se historicamente, um cenario de
Guerra Fiscal e abdicacdo dos Estados no direito de tributar.

Adicionalmente, os Estados tém convivido com o sistema misto de partilha da
tributacdo do ICMS, com aliquotas interestaduais elevadas, o que prejudica a
arrecadacao como um todo e cria diversas ineficiéncias de alocacdo de recursos na
economia.

O ideal é que repasses de recursos a titulo de compensacdo por desoneragao
tributaria sejam extintos, conforme a norma constitucional prevé. Todavia, qualquer
proposta alternativa da Unido, ainda que temporaria, para reparticido entre os Estados
de determinado volume de recurso, precisara embutir um mecanismo de desestimulo
a Guerra Fiscal e de estimulo ao esfor¢o de arrecadagdo, como ocorria com a regra do
Seguro Receita, no texto ori~‘nal da Lei Kandir: do montan aser =~ W'

o art. 91 do ADCT, cada estado tera um redutor proporcional as receitas que deixar de
arrecadar em decorréncia de beneficios tributdrios do ICMS, por exemplo. Trata-se de
medida lbgica, pois, se os estados precisam ser compensados por decisdes federais (CE88
e LC 87/1996) que os impede de tributar, tal compensacdo s6 faz sentido se o Estado ja
estiver explorando plenamente a base que a legislagdo Ihe permite tributar.

Ainda, frisa-se que foram diversas vezes reiterados o entendimento da Suprema Corte
de que ndo existe norma legal ou constitucional que preveja compensacao integral
de supostas perdas.

Por fim, para arcar com as entregas a Unido tem de emitir de titulos de divida e/ou usar de
outras fontes de recursos. Na situacdo atual, a manutencdo dos montantes ja é
extremamente custosa para a Unido. Uma lei complementar que eleve esses valores criaria
dificuldade adicionais, piorando um cenério ja complexo de crise fiscal, com consequéncias
imediatas para o crescimento econdmico e, portanto, para as proprias finangas estaduais.
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- TN P e i nT nitaac no Congresso: assoc dos
“compensacao” aos Estados pela isencao de ICMS sobre exportagbes e
créditos de bens destinados ao ativo permanente

PLP 221/1998

Principal projeto que estd sendo discutido na Comissdo Especial da Camara,
instalada em 03/05/2017, para analisar propostas que modificam a Lei Kandir.

o Deacordo com o Relator da Comissdo (Dep. José Priante), a principal missdo
¢ definir um modelo de ressarcimento aos Estados pela isencdo as
exporta¢des de produtos primarios e semielaborados.

o No entanto, o PLP 221/1998 né&o tem relacdo direta com o ressarcimento,
conforme resumo abaixo.

Autor: Deputado Germano Rigotto — PMDB/RS

Resumo: Exclui da incidéncia do ICMS as operagdes de venda de bens arrendados
pelas empresas arrendadoras aos arrendatarios; garante ao contribuinte,
arrendatario de bens de ativo permanente em operacdes de leasing o direito ao
crédito do imposto cobrado da empresa arrendadora e o estorno do crédito se
ocorrer a restituicdo do bem arrendado antes de decorrido o prazo de cinco anos
contados da data do arrendamento mercantil.

Situacdo: Aguardando Parecer do Relator na Comissdo Especial destinada a proferir
parecer ao PLP 221/98 e apensados.

o Relator: Deputado José Priante

o Em 07/06/2017 foi aprovado requerimento do Sr. Reginaldo Lopes que
solicita que CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA -
CONFAZ/MF envie os dados referentes aos créditos de ressarcimento da Lei
Kandir, as dividas dos Estados e Distrito federal com a Unido e a contraparte
dos Municipios, para auxiliar nos trabalhos que altera a Lei Kandir.

Histérico de pareceres, substitutivos e votos:

o Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania: ha 3 pareceres do relator
pela inconstitucionalidade, injuridicidade e méa técnica legislativa, em
20/05/2010, 12/11/2015, e 13/07/2016.

= Relator: Efraim Filho.

o Comissao de Financas e Tributacdo: em 16/06/1198, parecer do relator, Dep.
Fetter Junior, pela adequacao financeira e orgamentaria.

Apensados: PLP 2/1999, PLP 4/1999, PLP 6/1999, PLP 153/2015, PLP 160/2015, PLP
199/2015, PLP 354/2017, PLP 362/2017, PLP 243/2001 (ndo tem relagdo com a
desoneracdo em questdo), PLP 11/2011, PLP 94/2011 (REONERACAO).

Projetos de Lei Complementar apensados ao PLP 221/1998:

PLP 2/1999:

Autor: Henrique Fontana — PT/RS
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e Resumo: Define as opera¢des que ddo direito a crédito do ICMS, suprimindo a
manutencdo de créditos para bens de uso e consumo final de empresas; dispoe
sobre o ressarcimento, aos estados e municipios, das perdas decorrentes da
desoneracdo do ICMS.

o Quanto ao ressarcimento, estabelece que: a unido entregara mensalmente
aos Estados e ao Distrito Federal e seus municipios o valor correspondente
a reducdo da receita do ICMS decorrente de tdo desoneracéo.
= O valor das parcelas destinadas a cada unidade federada sera
apurado tendo por base o periodo de setembro de 1994 a agosto
de 1996, atualizado pela variacdo do IGP-DI, ou, na sua auséncia, por
outro indice de carater nacional.

e Tal valor serd ajustado anualmente pelo indice de
crescimento real da arrecadacdo do ICMS, do periodo de 1°
ao 12° més anterior a 1° de julho do ano imediatamente
anterior, comparativamente a arrecadacdo do periodo do 13°
ao 24° més anteriores a mesma data.

e Os calculos necessarios serdo efetuados pelo CONFAZ,
conjuntamente com o Ministér’ da | com
Ministério do Planejamento e Orcamento, no prazo de até 90
dias da publicacdo da Lei.

= Do montante, 75% ira para o Estado, e 25% aos municipios.
= A entrega sera feita até o final do segundo més subsequente ao
periodo de competéncia.

¢ Os recursos do Tesouro Nacional serdo provenientes de
emissdo de titulos, autorizadas nas leis or¢amentarias e
outras fontes de recursos.

e Situacdo: apensado ao PLP 221/1998.

PLP 4/1999:

e Autor: Miro Teixeira — PDT/RJ

e Situacdo: apensado ao PLP 2/1999 (e consequentemente ao PLP 221/1998)

e Resumo: Revoga a Lei Complementar n° 87, de 1996 e restaura, enquanto nao for
editada a Lei Complementar necessaria a instituicdo do imposto, a vigéncia do
Convénio ICM 66/88, celebrado entre os Estados e o DF, nos termos da LC 24/1975
e do paragrafo 8°, art. 34 do ADCT.

PLP 6/1999:

o Autor: Ronaldo Vasconcellos - PL/MG
e Situacdo: apensado ao PLP 2/1999 (e consequentemente ao PLP 221/1998)
e Resumo: muito proximo ao PLP ~ ~ "99.Di  er

o Periodo base: julho de 1995 a julho de 1996, inclusive.
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o Estabelece valores para os repasses até que os cdlculos sejam feitos pelo
CTNF/™

PLP 153/2015

e Autor: Joaquim Passarinho - PSD/PA

e Situacdo: apensado ao PLP 2/1999 (e consequentemente ao PLP 221/1998)

e Resumo: estabelece metodologia de compensacao de perdas de arrecada¢do do
ICMS pelos Estados, em conformidade com o art. 91 do ADCT.

o A Unido entregara, aos Estados, e seus Municipios, o montante equivalente
a 1% do total das exportacoes de bens do Pais no ano.

o A cada més, o valor a ser entregue aos Estados, e seus respectivos
Municipios, correspondera ao montante do saldo orcamentario existente no
dia 1°, dividido pelo nUmero de meses remanescentes no ano;

o No més de dezembro, o valor de entrega correspondera ao saldo
orcamentario existente no dia 15;

o No mésde junho, o valor de entrega, estabelecido no inciso I, sera acrescido
da diferenca entre a soma dos valores entregues no ano anterior e o valor
estabelecido no caput, desde que o valor resultante seja positivo;

o Os recursos serdo entregues aos Estados, e aos seus respectivos Municipios,
no ultimo dia Util de cada més;

o O coeficiente individual de participacdo de cada Estado sera
determinado pela razdo entre o saldo anual de sua balanca comercial
com o exterior e a soma dos saldos do ano das balangas comercias de
todos os Estados e do Distrito Federal, todos correspondentes ao ano
anterior ao da determinagdo do coeficiente individual de participacao;

o As parcelas pertencentes a cada Estado, incluidas as parcelas de seus
Municipios, serdo determinadas pelo produto entre seu coeficiente
individual de participagdo e os montantes.

o Os recursos do Tesouro Nacional serdo provenientes da emissao de titulos
de sua responsabilidade e de outras fontes de recursos.

o Caberd ao TCU determinar até ditimo dia util de maio de cada ano, o
montante e os coeficientes individuais de participa¢do, empregando para
tanto, dados de importacdo e exportagao de bens das contas nacionais e da
taxa de cAmbio efetiva média, todos relativos do ano anterior ao calculo.

o Cabera ao Ministério da Fazenda apurar o montante mensal a ser entregue
aos Estados e aos seus Municipios.

PLP 160/2015

e Autor: Daniel Vilela - PMDB/GO
e Situacdo: apensado ao PLP 153/2015
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e Resumo: Estabelece que a Unido entregard aos Estados e ao Distrito Federal,
anualmente, valor resultante da aplicacdo, sobre as exportacoes de produtos
primarios e semielaborados, de uma aliquota média do ICMS incidente sobre
operacgoes internas com os mesmos produtos, calculada pelo CONFAZ.

o No primeiro ano subsequente ao da publicagdo desta Lei, o valor o
montante referente ao caput sera calculado tomando por base a média das
transferéncias realizadas nos trés anos imediatamente anteriores.

o O montante sera revisto anualmente, no més de julho, com base na variagdo
do valor total das exportacSes para o exterior de produtos primarios e
semielaborados nos doze meses anteriores ao més de julho do respectivo
ano.

o Os recursos serdo distribuidos entre os Estados e o Distrito Federal
proporcionalmente:

* a0 volume de exportagdes para o exterior de produtos primarios e
semielaborados em relacdo ao total das exportagdes desses

produtos;
= aos créditos decorrentes de aquisigdes destinadas ao ativo
mai i itr N | N

relagdo ao total desses mesmos créditos;
* 3 relagdo entre os volumes de exporta¢des e importagGes de cada
Unidade.

PLP 199/2015

e Autor: Pompeo de Mattos - PDT/RS
e Situagdo: Apensado ao PLP 153/2015
e Resumo: A Unido entregara, anualmente, aos Estados e ao Distrito Federal, em
parcelas mensais e iguais, montante ndo inferior ao equivalente as perdas anuais
de arrecadacdo decorrentes da desoneracdo das exportacdes de produtos
primarios e semi-elaborados.
o A entrega dos recursos se dara de forma progressiva, observados, a partir
da vigéncia desta lei complementar, os seguintes prazos e percentuais: 50%
no primeiro ano; 60% no segundo ano; 70% no terceiro ano; [...] 100% a
partir do sexto ano.
o O montante previsto no art. 2° sera calculado em fungéo da carga tributaria
efetiva, resultante da arrecadacdo do imposto de que trata o art. 155, inciso
I, da Constituicdo Federal, verificada em 31 de julho de 1996.
¢ Divisdo de recursos entre Estados e DF como no PLP 160/2015.

PLP 354/2017

e Autor:” ° t oaric T m-PIN/C
¢ Situacdo: apensado ao PLP 199/2015




e Resumo: A Unido entregara aos Estados o montante equivalente a 2,7% do volume
anual de exportagoes brasileiras apurado no exercicio anterior.

o o periodo de apuracao do volume anual de exporta¢des encerra-se em 30
de junho do ano anterior ao da entrega dos recursos.

o A entrega de recursos prevista perdurara até que o ICMS tenha o produto
de sua arrecadacdo destinado predominantemente, em propor¢do nao
inferior a 80%, ao Estado onde ocorrer o consumo das mercadorias, bens ou
Servigos.

o Outras disposi¢oes semelhantes aos demais projetos de lei.

PLP 362/2017

e Autor: Reginaldo Lopes — PT/MG
e Situacdo: Apensado ao PLP 354/2017
e Resumo: estabelece que os valores devidos pela Unido serdo calculados pela
diferenca entre o valor real repassado anualmente pela Unido aos estados entre
2004 e 2016, e o valor que seria efetivamente arrecadado pelo Estado ou DF, caso
estivessem vigentes as aliquotas quando da promulga:, > da Lei Kandir, corrigido
pela taxa Selic capitalizada, a partir do exercicio de 2004 até a publicacdo desta lei.
o Os recursos deverdo ser repassados em até 36 parcelas mensais, sendo a
primeira paga em até 60 dias apds a aprovagdo da Lei.
o Estima perda dos estados até 2014 em R$ 7 bilhdes.

PLP 11/2011

e Autor: Jaime Martins — PR/MG
e Resumo: altera a Lei Kandir para reestabelecer a incidéncia de ICMS sobre
operagdes de exportagdo de produtos primarios ndo renovaveis.
e Situagdo: Apensado ao PLP 221/1998.
o Histérico:
=  Comissdo de Desenvolvimento Econdmico, Industria e Comércio
(CDEIC): parecer do relator pela rejeicdo do PLP 11/2011 e do PLP
94/2011 (a seguir), a ele apensado.
e Votacdo unanime da Comissdo pela rejeicdo dos projetos
(03/04/2013).

PLP 94/2011

e Autor: Diego Andrade - PR/MG

e Situacdo: apensado ao PLP 11/2011

e Resumo: REONERA parte da desoneracéo estabelecida pela Lei Kandir: "Altera a Lei
Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, para estabelecer a incidéncia de

metalicos”.
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Projeto tramitando na Camara dos Deputados, ndo apensado ao PLP 221/1998:
PLP 611/2015

¢ Autor: Senador Ronaldo Caiado.
e Situacao: aguardando parecer do relator na CAE.
o Relator: Lindbergh Farias.
e Resumo: Inclui hipdtese em que a saida interna de mercadoria é equiparada a
operagao de exportagao
o Nao tem relagdo direta com nosso interesse, mas pode aumentar a “perda”
de ICMS a ser ressarcida, se for o caso.

Projetos de Lei Complementar tramitando no Senado Federal:

PLS 312/2013

e Autor: Senador Pedro Simon.

e Situagdo: aguardando votacdo no Plenario de requerimento para tramitacdo
conjunta do PLS 312/2013 com o PLS 346/2015, o PLS 288/2016 e o PLS 162/2017,
por tratarem da mesma matéria.

e Resumo: Determina que a Unido entregue aos Estados e ao Distrito Federal, o
montante equivalente as respectivas perdas anuais de arrecada¢do decorrentes da
desoneracgdo das exportagdes de produtos primarios e semielaborados estabelecida
pela Lei Kandir

o o montante sera calculado em fungdo da carga tributéria efetiva, resultante
da arrecadacdo do ICMS autorizada a cada Estado ou ao Distrito Federal,
por convénio celebrado nos termos da Lei Complementar n° 24, de 1975;

o Substitutivo do Relator (Sen. Eduardo Matarazzo Suplicy) na Comissdo de
Assuntos Econdmicos (CAE) contempla também a desoneragao dos créditos
decorrentes de aquisi¢cdes destinadas ao ativo permanente, desconsiderada
no texto original e estabelece ainda, que:

= O valor desonerado nas exportacdes sera obtido pela multiplicacao
de aliquota de 13% pela diferenga entre o valor total das exportagdes
e o valor das exportac¢des de produtos industrializados.

= O valor dos créditos de ICMS decorrentes de aquisicdes destinadas
ao ativo permanente sera obtido da seguinte forma:
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e 0s Estados informardo o valor contabil das entradas de bens
destinados ao ativo permanente referente a cada um dos
quatro exercicios anteriores;

e sobre ¥ do valor nacional das entradas informadas em cada
exercicio sera aplicada a respectiva aliquota média
ponderada calculada utilizando-se as aliquotas adiante
especificadas, ponderadas pela participacao do valor
adicionado bruto a preco basico - VAB das atividades
econdmicas a seguir:

o a aliquota de 5,6% para agricultura, silvicultura e
exploracao florestal, pecuaria e pesca;

o a aliquota de 8,8% para industria extrativa mineral e
industria de transformacéo;

e 0 valor nacional dos créditos de ICMS decorrentes de
aquisicdes destinadas ao ativo permanente sera o somatdrio
dos valores obtidos da forma acima especificada;

e o0 valor obtido serd apropriado a cada Estado
proporcionalmente a respectiva participagdo no somatorio
do valor adicionado bruto a preco basico das atividades
econdmicas relacionadas anteriormente.

PLS 346/2015

e Autor: Senadora Simone Tebet

e Situagdo: aguardando votagdo no Plenario de requerimento para tramitagdo
conjunta do PLS 312/2013 com o PLS 346/2015, o PLS 288/2016 e o PLS 162/2017,
por tratarem da mesma matéria.

o Comissdo de Assuntos Econdmicos — Matéria com a relatoria — Sen.
Fernando Bezerra Coelho.

e Resumo: altera a Lei Kandir para permitir o abatimento do saldo da divida dos
Estados, Distrito Federal e Municipios junto a Unido em montante equivalente a
insuficiéncia da compensagdo por conta da perda de receita decorrente da
desoneracdo de ICMS sobre as exportagdes de bens primarios e semielaborados e
aquisicdes destinadas ao ativo imobilizado.

o As perdas serdo estimadas separadamente para cada estado e calculadas
pelo CONFAZ e pelo Ministério da Fazenda, observando o seguinte:

* 0 valor das exportagdes para o exterior de produtos primarios e
semielaborados, de cada Estado, serd obtido ¢ a diferenca entre o
valor total das exportacGes e o valor das exportagdes de produtos
industrializados;

= O valor dos créditos de ICMS decorrentes de aquisi¢des destinadas
ao ativo permanente sera obtido, a partir do valor contabil das
entradas de bens destinados ao ativo permanente referente a cada

L

61,69




SC i il
Gabinte do Ministro da Farenda

Federal, tendo por base os dados correspondentes obtidos no
Sistema Publico de Escrituragdo Digital — SPED;

» QOs Estados, o Distrito Federal e os Municipios, quando tiverem a
divida quitada, passardo a receber recursos da Unido, em valor
equivalente as respectivas estimativas de perdas de receita.

PLS 288/2016

¢ Autor: Senador Wellington Fagundes

e Situagdo: aguardando votacdo no Plenario de requerimento para tramitagdo
conjunta do PLS 312/2013 com o PLS 346/2015, o PLS 288/2016 e o PLS 162/2017,
por tratarem da mesma mateéria.

e A Unido entregara anualmente recursos aos Estados e Municipios no montante e
condicdes assim definidos:

o Caberdo a cada Estado recursos em montante equivalente as perdas
estimadas de sua receita decorrentes:

» da ndo incidéncia de imposto sobre opera¢des que destinem ao
exterior produtos primarios e industrializados semielaborados;

= do crédito do imposto anteriormente cobrado em operacdes que
resultem na entrada de mercadoria no estabelecimento destinada ao
ativo permanente.

o As perdas serdo estimadas anualmente pelo Ministério da Fazenda e pelos
estados.

o Os recursos servirdo primeiramente ao pagamento de eventuais dividas
vencidas e ndo pagas dos respectivos Entes junto a Unido, inclusive de sua
administracdo indireta, e ao ressarcimento a Unido de despesas decorrentes
de eventuais garantias honradas de operacdes de crédito externas.

PLS 162/2017

e Autor: Senador Lasier Martins.

e Situacdo: aguardando votagdo no Plendrio de requerimento para tramitacdo
conjunta do PLS 312/2013 com o PLS 346/2015, o PLS 288/2016 e o PLS 162/2017,
por tratarem da mesma matéria.

e Resumo: A Unido entregara anualmente aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, 0 montante equivalente a R$ 8 bilhGes, na forma de compensacdo
financeira em funcdo da perda de receita decorrente da desoneragdo de ICMS sobre
exportacGes de bens primarios e semielaborados e da concessdo de crédito nas
aquisi¢oes destinadas ao ativo permanente.

e O montante previsto no caput sera corrigido anualmente pela variagdo anual do
IPCA.

e Os recursos serdo distribuidos entre os Estados o Distrito Federal,

proporcionalmente:
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o ao respectivo volume de exportacdes para o exterior de produtos primarios
semielaborados em relacdo ao total das exporta¢des desses produtos; e

o aos créditos decorrentes de aquisi¢Ges destii  las ao ativo f manente,

relativos aos contribuintes de cada Estado, em relagdo ao valor total desses

mesmos créditos.
¢ Os coeficientes individuais serdo calculados pelo TCU.

PLS 54/2015

e Autor: Senadora Lucia Vania — PSDB/GO
o Origem: PLS 130/2014
s Situagdo: aprovado no Plenario da Camara e remetido ao SF.
e Resumo: convalida isen¢des concedidas no ambito da guerra fiscal entre os estados
e propde uma transicdo para essas isen¢des, com prazos que variam de 1 a 15 anos

de vigéncia.

o permite que um convénio do Confaz perdoe os créditos exigiveis
decorrentes das isen¢6es de ICMS concedidas;

o apods o convénio, os estados poderdo renovar esses beneficios ou prorroga-
los, mas sua vigéncia ndo podera passar do prazo estipulado segundo o
setor da economia, a contar no ano posterior ao da vigéncia do convénio,
que devera ser aprovado dentro de 180 dias pelo Confaz:

15 anos: destinados ao fomento das atividades agropecuaria e
industrial, inclusive agroindustrial, e ao investimento em
infraestrutura  rodovidria, aquavidria, ferroviaria, portuaria,
aeroportudria e de transporte urbano;

8 anos: destinados a manutencédo ou ao incremento das atividades
portuaria e aeroportuéaria vinculadas ao comércio internacional,
incluida a operagdo subsequente & da importacdo, praticada pelo
contribuinte importador;

5 anos: destinados @ manutencdo ou ao incremento das atividades
comerciais, desde que o beneficidrio seja o real remetente da
mercadoria;

3 anos: para as operagdes e presta¢des interestaduais com produtos
agropecuarios e extrativos vegetais in natura;

1 ano: demais beneficios.
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