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RESUMO

A pactuacdo entre os entes possibilitou a aprovacdo da Lei Kandir em 1996, que
estabelece que os estados devem abrir mao de parte de arrecadacdo de ICMS com
exportacdo de produtos primarios e semielaborados em prol do projeto de equilibrio da
economia brasileira. Em compensagdo 0s estados e consequentemente oS municipios
receberiam da Uni&o mensalmente valores para mitigar a reducéo de recursos. Contudo
ao longo destes mais de 20 anos da aprovacao da Lei, as compensacgdes tem sido alvo de
questionamentos, insuflada na Gltima instancia do judiciario. A decisao proferida pelo
STF na ADO 25 a favor dos entes subnacionais fez brotar estudos sobre perdas em
todos os niveis de governo, cada qual defendendo um ponto de vista. Em Minas Gerais
nao foi diferente, o Estado adotou como mote o chamado “Encontro de Contas”, estudo
que teve como objetivo o levantamento de perdas, mas também a discussdo acerca do
endividamento estadual. Na esfera nacional, coube a instituicdo de comissdo bicameral
prover estudo acerca das perdas e embasamento a proposicdo de projeto de lei para
regular as compensacdes. Neste sentido este estudo pretende analisar ambos 0s
relatorios, com vias de comparacdo dos resultados demostrados, tanto em sentido

numérico quanto no contexto em que foram elaborados.

Palavras-Chave: Lei Kandir, Pactuacdo, ADO 25, Minas Gerais.



ABSTRACT

The agreement between the entities made it possible to approve the Kandir Law in
1996, it was necessary for the states to open their hands to ICMS tax collection with
exports of primary and semi-finished products in favor of the Brazilian economy's
balance project, in compensation to the states and consequently the municipalities
would receive from the Union monthly amounts to mitigate the reduction of resources.
However, throughout these more than 20 years of the approval of the Law, the
compensation has been the subject of questioning, ultimately inflowed by the judiciary.
The decision handed down by the STF in ADO 25 in favor of the subnational entities
caused studies on losses at all levels of government, each defending a point of view. In
Minas Gerais it was no different, the State adopted the so-called "Meeting of Accounts"
as a motto, a study that had the objective of collecting losses, but also the discussion
about state indebtedness. At the national level, it was the institution of a bicameral
commission to provide a study on the losses and basis of the proposal of a bill to
regulate compensation. In this sense, this study intends to analyze both reports, with
ways of comparing the results, both in numerical sense and in the context in which they

were elaborated.

Keywords: Kandir Law, Agreement, ADO 25, Minas Gerais
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1 INTRODUCAO

Comumente deparamos na midia com parlamentares propondo rever o
pacto federativo, em sua maioria com viés de discutir questdes de arrecadacdo,
distribuicéo, e de debater a autonomia financeira de Estados e Municipios. Em primeiro
cabe descartar a redundancia do termo, posto que a palavra “federal” venha do latim
foedus, a qual (...) significa pacto (Elazar, apud Abruccio, 2013). Outro ponto é a forma
a qual se fez o federalismo no Brasil, quando do decreto 01 de 1889 e a Constituicdo de
1891 destituiu o Império e estabeleceu a Replblica dos Estados Unidos do Brasil,
adotando a forma federativa como organizagdo do Estado, o polo central, a Unido,
transformou as Provincias em Estados. Neste ponto, diferentemente dos Estados Unidos

da América, nosso federalismo nasceu com o poder da Unido ja existente e estabelecido.

Pode-se dizer que ndo houve unido, o que aconteceu foi a
descentralizacdo do poder politico e administrativo para as antigas Provincias, com a
questdo financeira mal resolvida desde o comecgo. Passadas sete constituintes, ora
democraticas, ora impositivas, foi na Constituicdo de 1988, em que as competéncias e
autonomias foram estabelecidas a cada ente de forma mais objetiva, embora a questdo
financeira exaltam os amnios dos representantes subnacionais, principalmente em

periodos de recursos escassos.

A Constituicdo de 1988 foi um grande avanco a relacdo federativa
brasileira, além reestabelecer o regime democratico, incluiu-se importantes direitos e
deveres. E em seu arcabouco também que a questéo fiscal esta ricamente expressa, até
mais extensa que a tendéncia mundial, é nela em que as competéncias e as
responsabilidades sdo atribuidas, com énfase maior na primeira, e as obrigacoes
estabelecidas a reboque das competéncias tributarias. A elaboracdo da nova constituigdo
foi fortemente influenciada pelo poder politico, além de incluir os municipios como
entes federados, as competéncias e as responsabilidades também acabaram por seguir
esta l6gica. Sobre o fortalecimento dos municipios a partir da Constituicdo Federal de
1988 Afonso (2016, p.01) expressa:
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Nunca na histdria federativa brasileira 0s municipios tiveram um peso
relativo tdo grande na distribuicdo e na aplicacdo dos recursos
tributarios e publicos em geral. Dispbem de um volume bastante
expressivo de recursos e os aplicam com uma razoavel autonomia. Em
poucos outros paises, mesmo nos ricos, 0s governos locais podem
elaborar, executar e até controlar o seu préprio orgcamento sem
submeter-se ao crivo de alguma instancia superior

Mesmo diante do fortalecimento dos municipios, a Constituicdo de 1988
manteve a competéncia estadual para arrecadar o ICMS, contudo estabeleceu gque o0s
estados devam repassar 25% da arrecadacdo deste imposto aos municipios. Ademais,
cabe destacar se seguido as premissas de literatura, com caracteristica de tributo
altamente exportavel, cobrado na origem, o ICMS deveria ser de competéncia da Uniao,
Mendes (2004, p. 430). Diante disso entende-se a utilizacdo de um tributo de
competéncia estadual para fazer politica fiscal em ambito nacional, como nas

desoneracOes de ICMS sobre exportagdes estabelecidas pela Lei Kandir.

No federalismo, as vezes é necessario a perda de autonomia de um ente
em beneficio de outro. Aprovacdo da Lei Complementar 87 em 1996 — Lei Kandir foi
uma pactuagdo entre entes: a Unido para reverter déficits na balanca comercial utilizou-
se de um tributo de competéncia estadual, o ICMS, para através das desoneracdes das
exportacGes mudarem a curva deficitaria, na qual a aprovacdo também traria beneficios
aos entes subnacionais. No sentido de mitigar possiveis perdas aos estados e
municipios, estabeleceu-se 0 mecanismo de compensacgdes previsto no art. 31 da Lei
Kandir. Contudo ao longo dos anos estas compensagdes sdo objetos de questionamentos
dos estados e municipios se estas compensacdes sdo justas, os quais alegam nao

ressarcir plenamente as perdas de arrecadacéo.

Passados mais de 20 anos da aprovacéo da lei, volta e meia, em periodos
conturbados da economia, passa a fazer parte das prioridades dos estados e ocupar 0s
noticiarios nacionais 0s questionamentos sobre as perdas de arrecadagcdo de ICMS por
parte das unidades da federacdo. Diferentemente de outros periodos, em decisdo recente

do Supremo Tribunal Federal (STF), este reconheceu em novembro de 2016 atraves da
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Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 25 o atraso do Congresso
Nacional em editar Lei Complementar que estabelecesse critérios de compensacgao por
perdas de arrecadacdo em virtude das desoneragdes de exportagdes predit na Lei Kandir,
conforme preconiza o Art. 91 do Ato das Disposicdes Transitorias da Constituicdo
Federal. Neste sentido o Estado de Minas tem estabelecido como prioridade de governo
0 levantamento de perdas com a Lei Kandir, o que veio a se chamar de “Encontro de
Contas”, no qual tem como premissa o levantamento de perdas, em contrapartida
determinarem que a Unido abata possiveis perdas nas dividas que o Estado tem com ela.
Trata-se de solucdo dupla, aumento de arrecadacdo por de vias da recomposi¢cdo de
perdas, que melhoria os nimeros do estado, e a reducdo do endividamento, que tanto
prejudica a economia mineira. Assim sendo, este estudo visa analisar comparativamente
os relatérios das comissdes instituidas pelo Senado Federal e pela Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais depois da decisdo proferida em favor aos estados
pelo STF acerca da ADO 25, com vistas a demostrar se houve perdas ao Estado de
Minas Gerais e possiveis compensagoes.

1.1 Objetivos

1.1.1 Objetivo Geral

Este estudo tem como objetivo efetuar analise entre os relatorios
provenientes das comiss@es instituidas pela Assembleia legislativa de Minas Gerais e
pelo Senado Federal sobre compensacOes e perdas de arrecadacdo de ICMS ao estado
de Minas Gerais a partir das desoneracdes sobre produtos primarios e semielaborados
estabelecidas a partir da aprovacdo da pela Lei Kandir em 1996. Ambas as comissdes
criadas no esteio da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal a favor dos
Estados no &mbito da Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 25.
Discutir-se o pacto federativo dentro do contexto das compensacGes as perdas de

arrecadacao.
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1.1.2 Objetivos Especificos

a) Definir Federalismo;

b) Contextualizar o arranjo federativo brasileiro;
c) Analisar o ICMS e suas particularidades;

d) Contextualizar a aprovacao da Lei Kandir;

e) Apontar dispositivos da Lei Kandir que impactaram a arrecadagéo

de ICMS sobre exportacdes no Estado de Minas Gerais;
f) Analisar o impacto da ADO 25 na estrutura fiscal brasileira;

g) Apresentar os principais pontos dos relatorios da ALMG e do
Senado Federal;

h) Analisar comparativamente os relatorios.

1.2. Justificativa

Notadamente o estado de Minas Gerais, vem apresentando piora na
situacdo fiscal, que diante deste cenario declarou estado de calamidade publica de
ordem financeira. Porém, além ndo ser uma particularidade do estado, com outros entes
tendo também agravado os ndmeros econdmicos, a situacdo atual ja se desenha antes
mesmo da constituicdo atual, tendo agravado ao longo dos anos pelo aumento do custo
manutencdo da maquina publica e pelo crescente endividamento. Diante deste cenario,
a decisdo favoravel aos Estados no ambito da apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal
no julgado da ADO n° 25, fez com os Estados vislumbrassem recursos que podem
melhorar o contexto atual. Neste sentido, tanto os governos estaduais, quanto o
Congresso Nacional instituiram comissdes sobre a Lei Kandir. Contudo, embora o tema
seja 0 mesmo, os relatorios apresentados pelo Senado Federal e pela Assembleia
Legislativa de Minas Gerais tém norteamentos diferentes e valores discrepantes. Sendo
assim, faz-se necesséria a andlise destes relatérios, no sentido de demonstrar as

diferengas de valores, porem abstraida a questdo dos numeros, adentrar os fatores
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politicos e socioecondmicos que podem explicar o viés de ambos os relatérios.

Ademais, o assunto se faz atual e relevante.

1.3 Metodologia

Para elaboragdo deste trabalho serd necessario principalmente a analise
dos relatérios providos pelas comissdes instituidas pela Assembleia legislativa de Minas
Gerais e pelo Senado Federal e pesquisa nas legislacdes e bibliografias pertinentes ao
assunto. Segundo Selltiz et al. (1967, p.63) citado por Gil (2002, p. 41), este tipo de

analise caracteriza-se por pesquisa exploratoria.

Estas pesquisas tém como objetivo proporcionar maior familiaridade
com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a constituir
hipoteses. Pode-se dizer que estas pesquisas tém como objetivo
principal o aprimoramento de idéias ou a descoberta de intuigdes. Seu
planejamento é, portanto, bastante flexivel, de modo que possibilite a
consideracdo dos mais variados aspectos relativos ao fato estudado.
Na maioria dos casos, essas pesquisas envolvem: (a) levantamento
bibliografico; (b) entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias
praticas com o problema pesquisado; e (c) analise de exemplos que
"estimulem a compreensado”.

Tendo entdo como o objeto central a comparacado e analise dos relatorios
da Assembleia Legislativa de Minas Gerais e do Senado Federal sobre as perdas de
arrecadacdo ao Estado de Minas Gerais ocasionadas pelas exoneracGes de ICMS sobre
exportacOes estabelecidas pela Lei Complementar 87. Para tal feito, o trabalho sera
divido dividido em trés partes. Na primeira parte serdo destacados 0s conceitos de
federalismo, a forma federativa adotada no Brasil e suas particularidades, tanto em
ambito geral quanto a questdo fiscal. O sentido desta parte sera demonstrar que as
discussoes relativas ao ICMS e propriamente a Lei Kandir, perpassa pela forma como
foi adotado o federalismo no Brasil. Na segunda parte se adentrara mais
especificamente na definicdo do ICMS e suas particularidades, o carater nacional versus
a competéncia estadual, os conflitos entres entes, a aprovacdo da lei Kandir e o fator

desoneracdes das exportagdes. Na terceira parte serdo apresentados os relatorios do
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Congresso Nacional e da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, seguindo

analise comparativa e das consideraces finais.

2 ICMS E A LEI KANDIR NO CONTEXTO DO FEDERALISMO BRASILEIRO

2.1 O Arranjo Federalista Brasileiro

Vérias sdo as condi¢des que podem determinar a forma de organizacao
politico/territorial de um pais, extensdo geografica, idioma, religido, cultura, origem
étnica e etc. No estado moderno notadamente podemos citar trés formas de organizacao,
0 unitério, o confederado e o federado. Na concepgéo tradicional de Estado Unitario, o
modelo é caracterizado pela centralizacdo do poder no governo central, pois este a
principio é o Unico ente estatal, dotado do poder politico, financeiro e administrativo,
contudo certa descentralizagdo administrava é encontrada com intuito de estreitar a

relacdo entre cidaddo e governo central através de “departamentos” locais.

O Estado Confederado, um exemplo proeminente desta forma de
organizacao, sdo os Estados Unidos da América no periodo de 1776 a 1787, segundo
Fernandes, B. G. (2012, p. 859):

Confederacdo: ndao é uma forma de Estado propriamente dita, se
apresentando muito mais como uma jungdo de Estados, na qual ha
uma distribuicdo geografica do poder politico em que todos os entes
(participantes da confederacdo) séo dotados de soberanias.

Alberto do Amaral Junior (2009, p. 99) descreve a confederacdo como
“agrupamento de Estados a fim de assegurar a defesa comum dos que nela participam.
Os Estados que a integram preservam a sua soberania”, e € criada por vias de um
tratado. Ambas as definicdes demonstram o carater provisorio da confederagdo, na qual

a manuteng&o da soberania individual deixa a situacdo conflituosa.
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A experiéncia confederativa nos Estados Unidos moldou o surgimento do
federalismo e, por conseguinte a elaboracdo da Constituicdo, um movimento que partiu
dos Estados para Unido, o qual os autores chamam de movimento centripeto, ou seja, da
periferia para o centro, de agregacdo de poder ao polo central. A forma federativa
americana foi uma resposta a fragil forma confederada, na qual foi possivel conciliar
interesses conflitantes em prol da unidade nacional. O estado federado pode-se entdo
dizer, nasce com a Constituicdo, no caso americano em 1787-1788, segundo Oliveira
Junior A. M. (2016) a primeira caracteristica do federalismo é a existéncia de uma

Constituicao.

Segundo Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino (2013, p. 290) “o Estado
Federado, compde-se, pois, de diferentes entidades politicas autbnomas que, em um
vinculo indissoltvel, formam uma unidade, diversa das entidades componentes, que € o

estado soberano”. Neste sentido podemos descrever a forma federativa como:

Reunido (unido) de estados/regidbes em um espago nacional,
articulados e com seus interesses soldados, através de um “pacto”, que
tem, como avalista, uma instancia superior — o Governo Central ou
Federal -, mas com os entes/esferas que dele participam sendo dotados
de autonomia nos campos constitucional, politicos, econdmico,
tributario etc. (Oliveira, 2007, p. 07).

Sob o aspecto fiscal, Marcos Mendes (2004, p.429), define federalismo
fiscal como a divisdo de tarefas entre os diferentes niveis de governo: quem (que niveis
de governo) deve arrecadar cada um dos tributos do pais e quem deve ofertar cada um
dos servigcos publicos, pode-se assim dizer que € o ramo do federalismo que trata da
divisdo de competéncias sob o0 aspecto econdmico, ou seja, da distribuicdo de

competéncias de receitas em contrapartida a divisdo das obrigacdes.

Abruccio e Sano (2003, p. 15) citam duas condi¢Bes para uma nagéo

opte pela forma federativa, a saber:

a) a existéncia de heterogeneidades que dividem e criam conflitos
especificos numa determinada nacdo, que podem ser de cunho
territorial (grande extensdo e/ou enorme diversidade fisica),
étnico, linguistico, socioecondmico (desigualdades regionais),
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cultural e politico (diferencas no processo de formacdo das elites
dentro de um pais e/ou uma forte rivalidade entre elas) do, dentre
as condicBes para que um pais opte pela forma federativa.

b) a existéncia de um discurso e de uma pratica de defensores da
unidade na diversidade, resguardando a autonomia local, mas
procurando formas de manter a integridade territorial num pais
marcado por heterogeneidades.

Facilmente identificamos estas condi¢des ao pais, contudo o Brasil
nasceu como estado unitério (1822), e assim foi até a Proclamacdo da Republica em
1889.

A centralizacdo do poder, desde os tempos da Familia Real, moldara a
forma de organizagdo do Estado Brasileiro, embora os ventos republicanos soassem por
aqui, os resquicios patrimonialistas portugueses pesaram as méaos constitucionalistas
desde o comeco. Os ideais republicanos advindos do federalismo americano serviriam
de inspiracdo a Proclamacao da Republica em 1889 e a promulgacdo da Constituicdo de
1891 que estabeleceu definitivamente a forma federativa no Brasil. Porém,
diferentemente dos Estados Unidos, aqui o movimente veio do polo central a Unido
para os Estados, a qual transformara as antigas provincias em Estados, este movimento
do centro para a periferia, chamado de movimento centrifuga, influéncia até hoje,

principalmente quanto a autonomia financeira.

Nas constituicdes® que se seguiram a Proclamacgdo da Republica, todas
mantiveram expressas a forma federativa, diferentemente do federalismo americano, no
qual se tem no polo central, a Unido, e no subnacional os Estados, no Brasil, a
Constituicdo de 1988, estabeleceu como entes a Unido, os Estados, os Municipios e 0

Distrito Federal, tendo este Gltimo tanto caracteristicas de Estado quanto de Municipio.

Pressupostos do Estado Federal, além da propria Constituicdo, o

constituinte expressou em 1988, tais como:

! Constituicdo de 1934, Constitui¢do de 1937, Constituicdo de 1946, Constituicdo de 1967 e Constituicdo
de 1988.
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e A indissolubilidade do pacto presente no art. 1° “A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal (...)”, com possivel intervencao
ao ente que venha intentar cindir a integridade do pacto,

possibilidade expressa no art. 34 Inciso |.

e A forma Federativa adotada como clausula pétrea, ou seja, nao é
permitida alteracdo nem através de emenda, proposicdes neste
sentido ndo serdo nem objeto de deliberacdo pelo Congresso
Nacional como preconiza o art. 60, Paragrafo 1V, Inciso 1°.

e A autonomia dos entes estabelecida pelo art. 18: “A organizagio
politico-administrativa da RepUblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituigao”.

e E a separacdo dos poderes estabelecido no art. 2°: “Sao Poderes
da Unido, independentes e harmodnicos entre si, o Legislativo, o

Executivo e o Judiciario”.

A indissolubilidade do pacto, a autonomia politica, administrava e
financeira dos entes e a separacdo dos poderes, sdo alguns dos pressupostos basicos do

federalismo adotados no Brasil.

Uma particularidade da federagdo brasileira, a divisdo em trés niveis, por
vias da inclusdo dos municipios como entes da federacao, se deveu ao engajamento dos
municipios principalmente na década de 1980, tendéncia apontada desde a constituicdo
de 1937, o que veio se chamar de movimento municipalista favoreceu o reconhecimento
deles como entes federado e, alem disso, facilitou o surgimento de muitos municipios,
indo de quase 4.000 na década de 1980 a 5.561 em 2000 de acordo com Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Esta caracteristica faz com a divisdo de
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recursos seja mais concorrida, o poder dos municipios diluiu em parte o poder dos
estados, a autonomia dada aos entes locais induz a busca de recursos diretos a Unido,
sem que precisem de respaldo estadual. Por outro lado, a Unido viu nos ultimos anos
nos governos locais a possiblidade de aproximacédo dos cidad&os/eleitores, a criacdo de
politicas publicas, a exemplos do Bolsa Familia e Programa Saude da Familia, as quais
0S municipios sdo os responsaveis diretos pela implementacdo, atuando nos cadastros e
acompanhamento das familias assistidas pelo programa, esta parceria crescente entre os

entes federados pode ser demonstrada nas transferéncias voluntarias no grafico abaixo:

Figura 01 — Gréfico: Transferéncias Voluntarias da Unido aos Estados e Municipios
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Fonte: Afonso (2016)

No grafico acima, Afonso (2016, p.7) demostra que, além das
transferéncias voluntarias da Unido aos estados e municipios terem diminuido em
relagcdo ao Produto Interno Bruto — PIB, indo de 0,47% em 1997 para 0,22% em 2013.
No ano de 1997 os municipios receberam 41% do que ia para os estados, esta situacao
se inverte a partir de 2002, tendo no ano de 2013 os municipios recebido o dobro do que
foi destinado aos estados. Contudo, cabe observar, que de fato hd uma redugdo brusca

nas transferéncias voluntarias aos estados. Os municipios, por sua vez, mantiveram ao
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longo do periodo praticamente o mesmo percentual de transferéncias voluntarias em
relagcdo ao PIB da Unido, oscilando juntamente com os estados mais positivamente nos
anos de 1998 e 2010, ambos os periodos, eleitorais.

Como ja mencionado, 0 movimento municipalista teve forte influéncia na
elaboracdo da Constituicdo de 1988. Na divisdo das receitas ndo poderia ser diferente,
estabeleceu o constituinte a partilha tanto de tributos da Unido quanto dos Estados aos
Municipios, destinou 50% do Imposto Sobre a Propriedade Rural — ITR de competéncia
da Unido para o Municipio ao qual o imdvel esta localizado, podendo chegar a
totalidade. Destinou 50% dos Impostos Sobre Veiculos Automotores — IPVA e 25% da
arrecadacdo do ICMS aos Municipios, ambos os tributos de competéncia Estadual.
Além destas destinacdes, outra fonte importante aos municipios advém do Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM. Tais fontes de receitas além de comporem a maior
entrada de recursos destes, sdo incondicionais, significa dizer que adentram aos cofres
locais com livre destinagdo, sem condicionalidades, embora tenham que destinar 15%

ao gasto com saude e 25% com educacdo de toda arrecadacdo municipal.

Dentre os critérios de partilha estabelecidos na Constituicdo o Fundo de
Participacdo dos Estados e Distrito Federal - FPE e o Fundo de Participacdo dos
Municipios — FPM, estes sdo instrumentos ratificados na Carta de 1988 com vistas a
mitigar a centralizacdo de arrecadacdo na Unido, visto que sdo compostos por
arrecadacdes de Impostos de Renda - IR e Imposto Sobre Produtos Industrializados —
IPI, ambos de competéncia da Uni&o, destinando 46% da arrecadacdo do IR e IPI para
os respectivos fundos, divididos da seguinte forma: 21,5% ao FPE e 24,5% ao FPM.
Além disso, destinou 3% da arrecadacdo destes impostos para fomentar programas de

incentivo ao setor produtivo das regides do Norte, Nordeste e Centro Oeste.

A importancia destes fundos para as finangas estaduais e municipais &,
muitas vezes, entendida como incentivo a dependéncias destes da arrecadacéo da Uniéo,
sendo que em muitos municipios comp8em a maior entrada de receita, movimentam em
grande parte a economia local, nos quais 0s maiores empregadores costumam ser a

prefeitura. Porem além deste viés, é necessario atentar que os meios de producdo que
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servem de majoracdo a estes tributos, sejam pela renda do trabalhador ou pela propria
producdo acontecem em nivel local, isto é, utilizam em maior parte a infraestrutura
municipal e estadual, impactando positivo e negativamente estes. A Unido faz neste
caso uso de sua funcdo distributiva, visto que tem maior infraestrutura necessaria a
arrecadacao. Portanto estes fundos sdo constituidos por transferéncias de direto aos
estados e municipios, além disso, compensagdes aos impactos dos meios de producéo, e
ainda instrumentos de mitigacéo de diferencas econdémico-sociais da federacao.

Os Estados embora tenham que compartilhar parte da receita de ICMS
com 0s municipios, ainda tem neste tributo importante fonte de receita, sendo um dos
impostos de maior arrecadacdo. Contudo o crescimento do setor de servi¢os no Brasil
tem diminuido esta participacdo. Ademais as desoneracfes das exportacdes aprovadas
na Lei Kandir tém sido consideradas como justificativa a linha descendente da
arrecadacdo de ICMS, porem ha de salientar que os Estados recebem compensagdes por
estas desoneracdes. Por pacto, entendeu-se a época que embora tal medida adentrasse a
competéncia estadual, era necessaria ao equilibrio da balanca comercial brasileira, com
seguidos déficits nos anos entre a aprovacdo da Lei e a abertura comercial do Brasil no
Governo Collor. Na forma federativa, as vezes é necessario abrir mdo de certas
autonomias em prol do fortalecimento da nacgdo. Portanto a aprovacao da lei ndo se deu
a revelia dos Estados. Foi um pacto, no qual se estabeleceu compensacgdes. Se estas sdo

suficientes ou ndo, neste trabalho sera discutida mais adiante.

2.2 ICMS e Suas Particularidades

A instituicdo de tributos tem como objetivo principal prover recursos a
prestacdo de servicos a sociedade e a manutencdo da estrutura estatal, que embora
compulsorio, pretenda-se a justica social. Neste aspecto, a luz de principios cunhou o
legislador na lei 5.172 de 1966 - Cddigo Tributario Nacional (CTN) no Art. 3° o
conceito de tributo: “¢ toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e

cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. Portanto, afasta a
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faculdade, tanto de pagar pelo contribuinte, quanto o direito do ente publico de isentar a
revelia a cobranca de tributos, e assim entender o carater compulsorio no sentido de
obediéncia do sujeito passivo e do sujeito ativo. Ademais, a compulsoriedade ndo pode
ser confundida com penalizacdo, mas no viés de aplicabilidade a todos. Federighi (2002,

p. 49) analisa os aspectos desta definicéo:

a) compulsoriedade — ou seja, o tributo é “toda prestacdo pecuniaria
compulsoria”, denotando a sua exigibilidade pelo fisco, o que nao
significa que o contribuinte ndo possa paga-lo espontaneamente;

b) mensurabilidade econdmica — ou seja, € ele expresso “em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir”;

c) carater ndo punitivo - ndo constitui ele, como diz o texto do art.3°
do CTN, ” sangdo de ato ilicito”, o que afastaria, em tese, o carater de
tributo da multa;

d) legalidade — ou, como diz 0 mesmo texto, “instituida em lei”, o que
afasta a possibilidade de instituicdo de tributo por meio de medida
proviséria ou decreto, por exemplo;

e) inexisténcia de discricionariedade na sua cobranga — isto €, o tributo
¢ cobrado “mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

A incidéncia tributéria perpassa pela vida social, todo cidaddo esta sujeito
a ser tributado, paga, portanto, tributos de toda ordem, sobre o patrimdnio, sobre a
producdo, sobre o consumo etc. Neste sentido 0 CTN no Art. 5° em consonancia com o
Art. 145 da Constituicdo Federal de 1988 elenca as espécies de tributos, sdo eles:
impostos, taxas e contribui¢cbes de melhoria. O imposto geralmente tem alcance “social”
maior, isto, pois estd atrelada a relacdo mercantil, seja adquirindo um imdével, uma
mercadoria ou na movimentacdo financeira, provavelmente estara embutido ali um

imposto.

Os impostos, comumente associados & definicdo de tributos, sdo como
visto uma espécie deste. Dentre os impostos arrecadados no Brasil, segundo o Site
Impostémetro, o ICMS, representou nos primeiros quarenta dias de 2018 quase 75% da
arrecadacao, o qual demonstra a importancia deste tributo para os Estados e Municipios,

que embora de competéncia estadual, 25% sdo repassados aos municipios.
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Instituido Imposto sobre a Circulacdo de Mercadoria, o ICM, embora
tenha antecedentes historicos no Brasil, foi a Emenda Constitucional n°18 de 1965, na
qual se fundamentou o Caodigo Tributario Nacional, recepcionado pela Constituicdo de
1988, que elencou as caracteristicas deste imposto, dentre elas a atribuicdo de

competéncia aos Estados.

Art. 12. Compete aos Estados o impdsto sObre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias, realizadas por comerciantes, industriais e
produtores.

8§ 1° A aliquota do imp6sto é uniforme para tddas as mercadorias, ndo
excedendo, nas operacdes que as destinem a outro Estado, o limite
fixado em resolucdo do Senado Federal, nos térmos do disposto em lei
complementar.

§ 2° O imp6sto é ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operagéo, nos
térmos do disposto em lei complementar, 0 montante cobrado nas
anteriores, pelo mesmo ou por outro Estado, e ndo incidira sobre a
venda a varejo, diretamente ao consumidor, de géneros de primeira
necessidade, definidos como tais por ato do Poder Executivo Estadual.
(BRASIL 1965)

A Carta de Magna de 1988, no Art. 155, Inciso Il e redacdo dada pela
Emenda Constitucional n°03 de 1993, também atribuiu competéncia Estadual para
cobranca de ICM, além da circulacdo de mercadoria, acrescentou alguns servicos.
Portanto apresentou a sigla vigente, o ICMS, ou, Imposto sobre operacGes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacOes de servicos de transporte interestadual,
intermunicipal e de comunicacdo, e também atribui ao Distrito Federal a competéncia

para cobra-lo. Segundo Roque Ant6nio Carrazza (1999 p. 31):

A sigla ICMS alberga pelo menos cinco impostos diferentes; a saber:
a) o imposto sobre mercantis (operacOes relativas a circulacdo de
mercadorias); b) o imposto sobre servicos de transporte interestadual e
intermunicipal; ¢) o imposto sobre servigos de comunicacdo; d) o
imposto sobre producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou
consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e de
energia elétrica; e, e) o imposto sobre a extragdo, circulagdo,
distribuicdo ou consumo de minerais. Dizemos diferentes, porque
estes tributos tém hipotese de incidéncia e base de célculo diferente.

Como bem definido, estes podem ser entendidos como fatos geradores do
ICMS. Diante da incidéncia, necessario se faz a indicacdo dos sujeitos, como toda
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relacdo tributaria, ha de um lado o sujeito ativo, aquele que tem competéncia de cobrar
tributo, no caso do ICMS, os Estados e o Distrito Federal, e de outro o sujeito passivo,
aquele que no exercicio regular da atividade ocasionar qualquer dos fatos geradores que
incida ICMS, o qual tem o dever de pagar. Além destes, incluiu-se na Lei
Complementar 87 o substituto tributario, o qual é atribuido a responsabilidade por
antecipar o recolhimento do imposto incidente da cadeia produtiva ou substituir os
sujeitos passivos anteriores, esta particularidade incluida pela legislagdo teve como
premissa coibir sonegacédo, antecipar arrecadacéo e diminuir custo de processamento e
fiscalizacdo, atribuindo antecipadamente ou posteriormente a um sujeito da cadeia a

obrigagéo de recolher o imposto.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu no art. 155 principios aplicaveis ao
ICMS, tais como a ndo-cumulatividade e a possibilidade de devido a essencialidade das
mercadorias ou servicos majorar aliquotas diferentes. O principio da néo-
cumulatividade instituiu o sistema de débito e crédito, ou seja, o sistema de
compensacao, ele, portanto, ndo incide sobre a parte ja tributada, podera o sujeito
passivo compensar 0 imposto incluso na compra da mercadoria com o imposto devido
da venda. O principio da seletividade do ICMS tem como premissa o carater essencial
da mercadoria ou servico, portanto, produtos como cigarro e bebidas alcodlicas
geralmente terdo aliquotas maiores, de forma oposta, produtos da cesta basica serdo
tributados com aliquotas menores. Embora ndo seja explicita a correlacdo do carater
seletivo do ICMS com o principio tributario da capacidade contributiva, a
essencialidade como fator determinante da aliquota, nos faz crer que ao adquirir um
produto supérfluo, pressupde maior capacidade contributiva do sujeito passivo, portanto

com aliquota maior.

A atribuicdo de competéncia aos estados para cobrar imposto sobre o
consumo, como €é o caso do ICMS, é na literatura particularidade brasileira, posto que
este imposto tenha caracteristicas de tributo altamente exportavel, dado que é cobrado
na origem, e 0 consumo nado segue a mesma logica. Por exemplo, um carro comprado na
Bahia produzido em Minas Gerais, terd o consumidor baiano pago tributo ao cofre
mineiro. Embora se tenha regras de diferencial de aliquota estabelecidas pelo Conselho

Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, com o sentido de atenuar as externalidades
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negativas da atribuicdo em nivel subnacional de um imposto de carater nacional, esta
ndo impede a geracdo de conflitos implementados principalmente por politicas de
incentivos fiscais, fator preponderante ao surgimento de guerra fiscal.

2.2.1 ICMS e Guerra Fiscal

As desigualdades presentes em nosso pais permeiam varios aspectos,
sejam eles, culturais, sociais, territoriais, climaticos, econdmicas dentre outras. O mapa
da economia brasileira reflete as disparidades e a concentracdo de renda, Estados como
Minas Gerais, S&o Paulo e Rio de Janeiro, respondem juntamente por quase 50% do
Produto Interno Bruto do pais. A divisdo federativa promulgada em 1891, ratificada
pela Constitui¢do de 1988, foi como dito, mais uma divisdo ao que um pacto, e como tal
os entes sempre ficaram a mercé do poder centralizador da Unido. Embora na
constituicdo atual, o imposto de maior arrecadacdo tenha ficado com os Estados. A
Unido, com vista a sanar esta diferenca tem se concentrado na arrecadacéo por meio de
contribuicdes sociais, as quais ndo sdo objeto de partilha com os outros entes, ao passo
também concede incentivos as industrias por meio de diminuicdo de IPI ou trata de
forma menos importante a arrecadacdo de Imposto de Renda, diminuindo a arrecadagéo
destes, e, portanto, agregando menor fatia aos fundos, o Fundo de Participacdo dos
Estados e Municipios, o FPE e 0 FPM.

A Guerra Fiscal comeca entdo sobre a batuta da propria Unido, utiliza o
poder arrecadatorio para concentrar renda. Em sintonia, os Estados e Municipios
concedem incentivos sobre varias formas, seja através de doacdes de propriedades,
facilitacdo de financiamentos ou por vias de incentivos fiscais, em contrapartida as
empresas geram emprego, renda e desenvolvimento regional. Sobre esta triade, pode-se
a principio entender a boa-fé do ente publico e do contribuinte. O problema se faz,
guando esta concorréncia se torna algo predatorio e em que o mercado se aproveita para

aumentar lucros e concentrar renda.
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Com fundamentos na Constituicdo, ndo deveria em tese haver conflitos
fiscais entre os Estados, o ICMS, particularmente ndo tem os Estados a competéncia
facultativa para cria-lo, todos os entes Estaduais e o Distrito Federal sdo obrigados a
aplica-lo, queria-se neste caso evitar que Estados na ansia de atrair empresas se
tornassem verdadeiros “paraisos fiscais”. Contudo ndo bastou tal previsdo, no mesmo
sentido atribuiu ao Senado Federal a aprovacdo de Resolucdo que estabeleca aliquotas
aplicaveis a operacgdes interestaduais e de exportacdo previsto no Art. 155 § 2° IV da

CF88, ademais facultou ao Senado:

V - é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operagGes internas, mediante
resolugdo de iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta
de seus membros;

b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operacOes para resolver
conflito especifico que envolva interesse de Estados, mediante
resolucéo de iniciativa da maioria absoluta e aprovada por dois tergos
de seus membros; (BRASIL, 1988).

E ainda para fechar o cerco a possibilidade de guerra fiscal equacionou as
diferencas entre aliquotas internas e interestaduais, impossibilitando aos Estados aplicar
aliquotas menores sobre circulacdo de mercadoria ou servigo prestado dentro do Estado
em contraponto a aliquota maior para operacGes com destino a outros Estados. Tal
situacdo sO é permitida desde que em deliberacdo os Estados por maioria absoluta
aprovem como prever o Art. 155 § 2° VI da CF88. E notéria a intencdo do constituinte
em evitar conflitos entre Estados, e para fazer presente a voz dos Estados, com base a
Art. 155 § 2° Inciso XII Alinea g da CF88 recepcionou a criacdo do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria— CONFAZ — criado pela Lei Complementar 24 de 1975.

O Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ é o colegiado
formado pelos Secretarios de Fazenda, Financas ou Tributacdo dos
Estados e do Distrito Federal, cujas reunides sdo presididas pelo
Ministro de Estado da Fazenda, competindo-lhe, precipuamente,
celebrar convénios para efeito de concessao ou revogacgdo de isen¢oes,
incentivos e beneficios fiscais e financeiros do Imposto sobre
Operac0es relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacfes
de Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicagédo — ICMS (BRASIL, 1975).
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Em que pese a intencdo do constituinte em mitigar conflitos, os Estados
a revelia tém concedidos isencbes a empresas sem aprovacdo do CONFAZ, neste
sentido o Supremo Tribunal Federal, j& se pronunciou acatando a inconstitucionalidade
de normas Estaduais que concedam incentivos fiscais sem aprovacdo dos outros

Estados.

Em alegacdo a afronta ao principio da autonomia dos entes ao exigir
aprovacdo unanime dos membros do CONFAZ para concessdo de isencbes de ICMS,
nos previstos 2°, § e 4° da Lei Complementar 24/1975, a Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental, ADPF 198 impetrada pelo Distrito Federal, teve tal
sustentacdo indeferida pelo relator o Ministro do STF Dias Toffoli. Embora tenha sido
indeferida, em analise mais profunda, necessario se faz a compreensdo que exigir a
maioria absoluta tanto para aprovacdo quanto para ratificacdo, incentiva o jogo do
“toma 1a da ca”, sdo estabelecidas trocas de interesses entre Estados, o Estado A sé
aprova a deliberagdo do Estado B se tiver seus interesses também aprovados, isto gera
um ciclo pernicioso, em que alcancar a maioria se torna algo dificil, e quando vitoriosa,
se torna “pirrica”, tal sorte que o custo da concessao de beneficios fiscais sem o

consentimento do CONFAZ acaba por ser mais benéfico.

Neste sentido em sua defesa na ADI 4.722 de 2016, aponta o Estado de
Pernambuco, sobre questionamento de inconstitucionalidade da Lei n® 11.675 de 1.999
que no art. 7° | e 81° que ofereceu beneficio fiscal as mercadorias produzidas em
Pernambuco, sem, contudo ter sido objeto de deliberacdo, aprovacéo e ratificacdo do
CONFAZ, “que a necessidade de convénio autorizativo, com a aquiescéncia de todos os
Estados da federacdo, acaba por impossibilitar a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo bem como a reducdo das desigualdades sociais e regionais” evocou
implicitamente o Art. 3° Inciso Ill da Carta Magna, que estabelece dentre os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, estdo & reducdo das desigualdades

socialis e regionais.

Se em dmbito estadual o ICMS é motivo de conflitos e contestagdes nas

esferas juridicas como demonstrado, nos municipios esta situacdo ndo e diferente,
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porém com outro imposto, o ISS. A exemplo de municipios de Regido Metropolitana de
Belo Horizonte, que sabidamente concediam incentivos fiscais, reduzindo a aliquota de
ISSQN, para com isso atrair empresas, porém em muitos casos, ndo se mudavam
efetivamente, permanecendo, por exemplo, em Belo Horizonte, mas com sede registrada
em outro municipio com aliquota menor, utilizando, portanto de meios escusos para
pagar menos impostos. Neste caso perdem todos, 0 municipio de Belo Horizonte que
deixa de arrecadar, 0 municipio que concede o incentivo, porém ndo gera emprego, nem
desenvolvimento e ainda arrecada aquém do que poderia, e por ultimo as empresas, que

ao fazer isso andam a margem da lei.

Contudo, embora se tenha os incentivos como algo prejudicial a
economia e fragilizador do pacto federativo, estes previstos na propria constituicdo sdo
criados em contraposicdo as desigualdades, a medida que ha disparidade na distribuicdo
de riquezas. Para se levar desenvolvimento a regies menos desprovidas sdo necessarios
mecanismos para equilibrar e estabelecer igualdades de condi¢des aos entes federados.
Regides como a Zona Franca de Manaus e da abrangéncia da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE sdo exemplos de incentivos concedidos para
levar desenvolvimento a regides menos favorecidas, e propiciar a desconcentracdo de
riquezas. Nestes casos trata-se de um conjunto de politicas publicas, das quais 0s

incentivos fiscais fazem parte.

2.3 ICMS e a Lei Kandir

No ordenamento juridico brasileiro a legislacdo do ICMS se sustenta sob
trés principais normas: a Constituicdo, a Lei Complementar n° 87 de 1996 (também
conhecida como Lei Kandir) e os Regulamentos de ICMS no &mbito estaduais -
RICMS. A Constitui¢do brasileira dentro do ambito tributario ndo se restringiu a atribuir
competéncias, é sabidamente uma das constituicbes mundiais que mais abordam o
assunto, a ponto de muitos autores dizerem que temos um Codigo Tributario dentro da
Carta Magna, muito desta caracteristica adveio da preocupacdo do constituinte em

fortalecer o pacto federativo e da cultura formalista - cod law — do ordenamento
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brasileiro, através de descentralizacBes expressas de competéncias tributarias e suas

nuances, tais como questdes de desoneracdes, de limites, de principios etc.

Tal como dizia Montesquieu? (1689-1755), que as leis derivam das
coisas, dos fatos sociais, se ora a Constituicdo vinha romper fortemente com os regimes
que antecederam sua elaboracdo, do movimento “diretas j&” e do fortalecimento do
pensamento democrético, a Lei Complementar 87/1996 aprovada oito anos apos a
promulgacédo da Carta Maior, veio atender a esta, até 1996 néo se tinha no ordenamento
uma norma de carater geral, a generalidade era a prépria Constituicdo, que embora
como dito adentre de forma mais criteriosa a parte tributéria, ainda assim limitada. As
resolugdes do CONFAZ também faziam as vezes da norma geral. Portanto, a lei em si,
foi um avanco, até pode se disser tardio, ou seja, apds oito anos da nova constituicao,
que se foi possivel aos entes federativos, sentarem a mesa e pactuarem a provacdo de

uma lei para regularizar a aplicacdo do ICMS pelos estados.

Nos anos que se seguiram a abertura comercial do Brasil apés
Constituicdo de 1988, a industria brasileira sucateada por anos de desinvestimento e
operando em um ambiente fechado, praticamente livre da concorréncia externa, passava
agora despreparada a concorrer com mercados internacionais. Além disso, a
estabilizacdo promovida pelo Plano Real e a valorizacdo da moeda nacional, criava-se
assim um ambiente desfavoravel as exportacdes, e em outro lado favorecia as
importac0es, tirada as vantagens das importacdes, a modernizacdo da industria nacional,
este ambiente propiciou seguidos déficits a balanca comercial. Neste contexto a
proposicdo do projeto de lei 95/1996 pelo Deputado Federal Anténio Kandir a época
Ministro do Planejamento, pretendia atender a Constituicdo no que se refere a edicdo de
uma lei complementar e também por esta introduzir mecanismos que favorecem a
competividade na economia mundial, concretizado através de desoneracBes as
exportacOes a toda cadeia produtiva, que tornaria os produtos nacionais mais atrativos
ao mercado internacional, sem que fosse entdo necessario ao governo intervir no cambio

e prejudicar as importacdes, que na época, como dito, era necessaria para a

2 Montesquieu, Charles-Louis de Secondat, Baron de. O Espirito das Leis. Traducdo: Muracho, C..
Editora Martins Fontes, S&o Paulo, 2000.
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modernizacdo da industria. Outro fator relevante era tramitacdo do projeto de
privatizacdo da companhia Vale do Rio Doce, a qual tinha nas exportactes de produtos
primarios e semielaborados a maior fatia de lucratividade, e, portanto, se tornaria mais

atrativa aos investidores, quando em um leildo de privatizacéo.

Neste contexto em 13 de setembro de 1996, temos a aprovagédo da Lei
Complementar n® 87, que “dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal
sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, e da outras providéncias”
(BRASIL, 1996).

A presente lei nasceu desde comeco cercado de questionamentos dos
estados acerca da perda de receitas, principalmente Minas Gerais, que tinha e tem como
importante fonte de receita as exportagdes de produtos minerais. Posto que em seu Art.
3% Inciso 11, a lei diz que n&o incide ICMS sobre operacdes e prestacdes que destinem ao
exterior mercadorias, inclusive produtos primarios e produtos industrializados

semielaborados, ou servigos.

A inovacdo da lei estda no fato de estender a toda cadeia produtiva a
desoneracGes de ICMS sobre produtos e servigcos que tenham como destino as
exportacOes, visto que antes os produtos industrializados e semielaborados definidos na
Lei Complementar 65 de 1991 ja eram isentos. Contudo, firmava a tradicdo brasileira
de fomento as exportacbes sem valor agregado, uma desvantagem, mas necessaria ao
equilibrio da balanca comercial. Por outro lado, ndo se mexia no fator modernizacdo da
industria, por vias do ddlar mais acessivel. Ademais os paises tendem a ter medidas
protecionistas, se por um lado o Brasil tributava as exportacBes, de outro os paises
compradores tambeém tributavam as importacdes de origem brasileira, medida para
proteger o mercado interno, posto que a recém abertura comercial, o Brasil ainda

costurava acordos de livre comércio, ou estabelecimento de cotas.
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E como pacto, que € a forma federada, a Lei Kandir foi aprovada, para
satisfazer a prerrogativa da Unido de criar leis de carater geral, mas também aos anseios
dos Estados. A Uni&o tinha interesses que adentravam a aplicabilidade do ICMS, e os
Estados queriam maior flexibilizacdo as resolucdes do CONFAZ, posto que embora a
competéncia seja dos estados, estes ficavam — e ainda ficam - subjugados as normas

emanadas pelo conselho.

Ha de se entender a necessidade de um orgao de deliberacdo, dados os
numeros interesses envolvidos. Os interessados eram tanto 0s estados e 0s municipios,
quanto a propria Unido, além de toda pressdo dos meios produtivos, o lobby de
entidades empresarias, dentre outros. Questdes que adentram o carater tributario sdo
complexas, e demandam, por conseguinte de solucdes complexas, no campo do ICMS
ainda mais, como preconiza Mendes (2004, p.431) um imposto de sentido nacional
cobrado por uma esfera subnacional, situagao conflituosa, que se explica o tempo que se
levou para o “consenso” a aprovagdo de uma lei complementar. Cabe destacar, que
embora exista grande descontentamento dos estados sobre a Lei Kandir, no que tange as
desonerac0es, tal previsdo, foi ratificada pela Emenda Constitucional 42 de 2003, a qual
estendeu a toda cadeia produtiva a ndo incidéncia de ICMS a produtos/servicos que se
destinem a exportacéo.

No sentido de atenuar o impacto fiscal das desoneracdes das exportacdes,
a lei estabeleceu no Art. 31 da Lei Kandir e alterado pelas Leis Complementares 102 de
2000 e 115 de 2002, que a Unido entregaria mensalmente aos estados e municipios
valores a titulo de compensacdo, na versdo original até o exercicio de 2002. A portaria
conjunta dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento e Orcamento de n° 213 de

setembro de 1997 no preambulo do Art. 1° assim estabeleceram:

Art. 1° A Unido entregara recursos a Estado, e seus Municipios,
obedecidos os limites, os critérios, 0s prazos e as demais condigdes
fixadas nesta Portaria, considerando, no que couber, o disposto no art.
31 e no Anexo da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de
1996. (MF/MPO, 1997)
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As maiorias das alteracdes da Lei Kandir, sdo para alterar os critérios de
transferéncias destas compensacdes, seja para elastecer o prazo ou mudar a sistematica
de célculo, a lei até o ano de 2002 estabeleceu previsdes de valores que deveriam ser
repassados aos estados e municipios, que de fato ndo ocorreu, os valores efetivamente
repassados ficaram aquém do previsto, no ano de 2003, embora determine que a Unido
entregasse - ndo previa como antes - aos estados e municipios um valor de 3.9 bilhdes
de reais e fixava coeficientes de rateio, no qual Minas Gerais e seus municipios
receberiam 12,9%, que perfaz cerca de 503 milhdes de reais, destes cerca de 377

milhdes (75%) do Estado e 126 milhGes (25%) aos municipios.

Efetivamente o Estado de Minas recebeu em 2003 pouco mais de 265
milhdes de reais. Estas diferencas entre o previsto e o valor efetivo vém do fato que a lei
estabelecia previsdes, nos quais a efetividades eram atrelados a célculos complexos
principalmente ligados ao resultado econdmico, mas também a compensacdes de

dividas com Unido. Esta situacdo demonstrada no quadro abaixo:

Tabela 01 — Diferenca entre compensagdes previstas e transferidas ao Estado de Minas
Gerais entre 1996 a 2003.

Transferéncias Lei Kandir Minas Gerais

Ano | Previsto Transferido Diferenca Perda %
1996 | R$ 324.717.054,14 R$ 45.099.590,85 R$ 279.617.463,29 86%
1997 | R$ 324.717.054,14 R$ 83.240.675,44 R$ 241.476.378,70 74%
1998 | R$ 382.164.846,09 R$ 215.742.555,32 R$ 166.422.290,77 44%
1999 [ R$ 382.164.846,09 R$ 330.821.637,60 R$ 51.343.208,49 13%
2000 | R$ 382.164.846,09 R$ 316.163.353,14 R$ 66.001.492,95 17%
2001 | R$ 382.164.846,09 R$ 294.626.452,92 R$ 87.538.393,17 23%
2002 | R$ 382.164.846,09 R$ 325.158.630,84 R$ 57.006.215,25 15%
2003 | R$ 377.446.095,00 R$ 265.080.428,60 R$ 112.365.666,40 30%
Total [ R$ 2.937.704.433,74 |R$ 1.830.833.733,86 |R$ 1.106.870.699,88 38%

Fonte: STN, Lei Kandir. Elaborado pelo autor

Como se demonstram, Minas recebeu 38% a menos do que 0 previsto nos
primeiros oito anos das compensagoes, isto posto de mesma forma os outros estados

também receberam cotas menores de que as previsoes, tal sorte que em 2002 a Lei
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Complementar 115 alterou os critérios de transferéncias, fixando o valor de 2003,
porem consignado os valores de 2004 e 2005 a aprovar nas Leis Orgamentarias da
Unido - LOA, tal mudanca prevaleceu para anos seguintes, fez com os estados tivessem

que negociar ano apos ano os valores a receber.

As alteracdes na Lei Complementar 87 demonstram a conflituosa relagéo
da Unido e os entes subnacionais, principalmente com os estados, estes ficaram como se
diz de “pires da mao”, tendo que barganhar recursos, que em tese sdo direitos.
Resguardadas as vantagens que a lei trouxe a economia nacional, os valores das
compensacOes sdo objetos de estudos sobre perdas de arrecadagdo, cada qual
defendendo um ponto de vista, carregados de cunho politicos e ideoldgicos, com
defesas de que a Unido ndo tem nada a recompensar a valores na casa dos cem bilhdes

para um unico estado.

Muito desta situacéo tem inicio na omisséo do legislador em editar norma
que estabeleca critérios claros de compensacéo, responsabilidade prevista no art. 91 dos
Atos das DisposicBes Constitucionais Transitorias — ADCT 91, que determinava a
definicdo do montante a ser transferidos aos estados e municipios atraves de Lei
Complementar. Lei que verse especificamente sobre o assunto ainda inexistente.
Embora, na omissdo do legislador, a Lei Kandir ja& normatize as transferéncias, seus

critérios e calculos sdo questionaveis.

A falta de clareza e o enfraquecimento do pacto federativo, visto que
todos 0s anos os entes tém pactuarem para chegarem ao consenso e terem seus valores
consignados na LOA da Unido, fica como se todo ano tivessem que provar a fidelidade
a federacéo, uma discussédo de relagdo em dmbito nacional. Diante da inércia, coube ao
poder judiciario manifestar sobre o assunto, o qual estabeleceu prazo para criacdo de
norma que atendesse a atribuicdo dada pela ADCT 91 em resposta a Ac¢do Direta de

Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 25.
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2.4 ADO 25 e seus impactos sobre a estrutura fiscal brasileira

Rompido o decurso antidemocratico que se instalou no Brasil da metade
da década de 1960 ao final dos anos de 1980, coube ao poder constituinte a elaboracéo
de nova Carta Magna, contudo foi necessario que estabelecesse normas de transicao, no
intuito que ndo se causasse colapso no ordenado juridico brasileiro, nem se provocasse

injusticas.

Passados praticamente quinze anos da promulgacdo da Constituicdo, a
Emenda Constitucional 42 de 2003 incluiu aos Atos das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias o Art. 91, além de outros, sem entrar na literalidade do verbete
“transitorias”, que em sentido juridico alcanca significado amplo. O dispositivo, ora
incluido, ao encontro da redacdo dada ao Inciso X alinea a no Art. 155 da CF88, que
estendeu as desoneragdes de ICMS aos produtos primérios e semielaborados, veio

incluir no texto constitucional a necessidade de compensacéo aos entes subnacionais. -.

Art. 91. 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
exportacBes para o exterior de produtos primarios e semielaborados, a
relacdo entre as exportacoes e as importacdes, os créditos decorrentes
de aquisicBes destinadas ao ativo permanente e a efetiva manutencgéo e
aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o art. 155, § 2°,
X, a.

§ 1° Do montante de recursos que cabe a cada Estado, setenta e cinco
por cento pertencem ao préprio Estado, e vinte e cinco por cento, aos
seus Municipios, distribuidos segundo os critérios a que se refere o
art. 158, paragrafo Unico, da Constituicéo.

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

8§ 3° Enquanto ndo for editada a lei complementar de que trata o caput,
em substituicdo ao sistema de entrega de recursos nele previsto,
permanecerd vigente o sistema de entrega de recursos previsto no art.
31 e Anexo da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996,
com a redagcdo dada pela Lei Complementar n°® 115, de 26 de
dezembro de 2002.

§ 4° Os Estados e o Distrito Federal deverdo apresentar a Unido, nos
termos das instrucbes baixadas pelo Ministério da Fazenda, as
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informacGes relativas ao imposto de que trata o art. 155, 11, declaradas
pelos contribuintes que realizarem operagfes ou prestacBes com
destino ao exterior. (BRASIL, 2003)

O sentido do poder constituinte derivado em incluir nos ADCT o art. 91,
justifica-se a medida que incube o legislador a edicdo de lei complementar. Portanto
acatada a disposicao, o texto serviria apenas para fundamentar, ou seja, dar previsao a
nova norma, mas também enquanto provisoria, respaldar os atos praticados ante a
inércia do legislador, tanto é que o ADCT 91 retroage os efeitos, reconhecendo que
diante da omissdo, sera aplicado o Art. 31 da Lei Complementar 87 referente ao sistema
de compensacdo. Contudo a aplicacdo do referido art. tem servido de incentivo ao
comodismo dos parlamentares, reiteradas vezes como ja mencionando o Art. 31 da Lei
Kandir foi alterado, quando na verdade a discussdo deveria ser mais profunda,
principalmente no sentido de atender ao ADCT 91, ou seja, na definicio em Lei

complementar especifica sobre a matéria.

Como dito, ap6s a aprovacgdo da Lei Complementar 87, a Unido comegou
a compensar 0s estados e municipios. Mesmo com esta medida, os valores ddo margem
a controvérsias, volta e meia, passa a fazer parte da midia, noticias sobre a contestacédo
pelos entes subnacionais, principalmente os estados, sobre as perdas de arrecadacao
com a desoneracdo das exportagdes. Em tempos de crise, com recursos escassos,
estudos sobre assunto tomam as mesas dos gabinetes, do “simples” questionamento de
valores a assuntos mais profundos, que adentram a manutencdo da federacdo. Tal
situacdo perpassou duas décadas, que diante da inércia do legislador em normatizar o
sistema de compensacdes, coube ao Supremo Tribunal Federal — STF, manifestar sobre
a matéria, em decisdo recente, este reconheceu em novembro de 2016 através da A¢do
Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) 25 o atraso do Congresso Nacional
em editar lei complementar que estabelecesse critérios de compensacdo por perdas de
arrecadacdo em virtude das desoneracGes de exportacGes prevista na Lei Kandir,
conforme preconiza o ADCT 91. Foi proferida assim a decisdo procedente em favor dos
estados no julgado da ADO 25:

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto do
Relator, julgou procedente a acdo para declarar a mora do Congresso
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Nacional quanto a edicdo da Lei Complementar prevista no art. 91 do
ADCT, fixando o prazo de 12 meses para que seja sanada a omissao,
vencido, no ponto, o Ministro Marco Aurélio. Na hipGtese de
transcorrer in albis o mencionado prazo, o Tribunal, por maioria,
deliberou que cabera ao Tribunal de Contas da Unido: 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 fixagdo
do montante a ser transferido anualmente, a saber, as exportacdes para
0 exterior de produtos primarios e semielaborados, a relacdo entre as
exportacOes e as importagdes, os créditos decorrentes de aquisicdes
destinadas ao ativo permanente e a efetiva manutencdo e
aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o art. 155,§ 2°,
X, a, do texto constitucional; b) calcular o valor das quotas a que cada
0 periodo de doze meses para que o poder legislativo aprovasse lei
formal que regularizasse esta situacdo, findo prazo, cabera entdo ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU) estabelecer os critérios de
compensagdes.(BRASIL, 2016)

Diante da decisdo supracitada, como visto, além de reconhecer as
omissdes dos parlamentares, ela também fixou prazo para que o congresso aprovasse lei
complementar regulamentado a matéria. A decisdo pelo pleno do STF ocorreu em 30 de
novembro de 2016, se considerarmos os doze meses a contar da decisdo, tal prazo ja
decaiu, contudo, a sentenca em julgado da ADO 25 ocorreu em 26 de agosto de 2017.
Ante a possibilidade de ndo cumprir 0 prazo, a Uni&o peticionou em 30 de outubro de
2017 que o prazo referido fosse prorrogado para vinte e quatros meses a contar da
decisdo, ou subsidiariamente doze meses da publicacdo do inteiro teor que ocorreu em
18 de agosto de 2017, dentre as alegacdes, a Unido justifica pela complexibilidade da
matéria, a qual adentra questdes relativas ao pacto federado, o apontamento pelo
Tribunal de Contas da Unido de limitacGes técnica para fazer os célculos e também que
dada a quantidade de projetos de leis propostos sobre a temética ndo sustentaria a
alegacdo de omissdao do Congresso Nacional. Contudo ainda ndo ha no referido julgado
da ADO 25 decisdo favoravel a peticdo 66740/2017 da Unido, de encontra a esta, ha
duas peticdes dos estados de Minas Gerais e Maranhdo, pedido que diante do
descumprimento do prazo, o STF oficialize ao TCU para que atenda a atribuicdo dada
pela ADO 25.

H& de salientar que a decisdo da ADO 25, limitou-se a reconhecer a
omissdo e estabelecer prazo para sana-la. Contudo ndo adentra os critérios que devem

ser observados aos calculos das compensagdes, nem o decurso do tempo que deve ser
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considerado. Claro que determinar compensacdes, adentra o campo do fato preteérito,
contudo, h& de o legislador tomar certo cuidado de na ansia de gerar solu¢do, ndo
adentrar o campo da inconstitucionalidade. Cabera ao legislador, portanto, atentar ao
fator tempo, se a lei aprovada tera efeitos retroativos ou somente para frente, inclusive
estabelecendo prazo para que a Unido possa se adequar para acatar os ditames da
possivel legislacdo. Se retroagir, possivelmente havera questionamos da Unido. E é ai
que esta o grande embate que pode acontecer no futuro, notadamente os estudos em
esfera subnacional enviesam a calculos de recomposicdo de compensacdes, ou seja, do
levantamento de perdas. Estes, portanto, ndo terdo satisfeitas suas alegacdes se a lei
determinar efeitos somente para frente. A exemplo: tem-se a aprovacgéo pela Comisséo
Especial da Camera dos Deputados do substitutivo ao Projeto de Lei Complementar
221/98 apensados de outros doze projetos, de 39 bilhGes de reais por ano a partir de
2019 a titulo de reposicdo de perdas aos estados, ou seja, retroagindo efeitos. Um valor
desta ordem certamente tera impacto negativo na situacdo fiscal da Unido. Em
contraponto poderd ser um alivio aos cofres subnacionais. Causara, portanto,
enfretamentos entre a Unido, Estados e Municipios, o qual para mitiga-los deve fazer
parte das negociacdes no tramite do projeto de lei complementar, colocando assim, a

prova, o pacto federativo.

3 RELATORIOS SOBRE PERDAS RELATIVAS A LEI KANDIR

A deciséo provida em favor aos estados pela ADO 25 fez com 0s entes
subnacionais vislumbrassem uma luz a obscura situacdo fiscal vivenciada,
desvendando-se um periodo prédigo de estudos sobre perdas de arrecadacdo com as
desoneracOes de exportacdes instituidas pela Lei Kandir. Para fins do presente trabalho,
cabe destacar os estudos promovidos pela Comissédo Mista Especial Sobre a Lei Kandir
do Congresso Nacional e a Comissdo Extraordinaria de Acerto de Contas entre Minas
Gerais e a Unido da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, ambas, como

mencionado, criadas a partir da decisdo da ADO 25.
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3.1 Relatério do Senado Federal

A comissdo mista do Senado Federal, formada com 11 Senadores
titulares e igual namero de suplentes e 11 Deputados titulares e igual nimero de
suplentes, demonstra a necessidade do poder legislativo em consolidar os estudos no
ambito nacional. A promocdao de relatorios em separado, ou seja, um pela Camera dos
Deputados e outro pelo Senado Federal tenderia a interesses e valores conflitantes, que
acarretaria prejuizo ao tramite de projeto proveniente das comissdes, que diante disto
justifica a comissdo bicameral. A comissdo tem como objetivo principal o descrito

abaixo:

A presente Comissdo tem como objetivo oferecer propostas de
alteracdo da Lei Complementar (LCP) n° 87, de 13 de setembro de
1996, que dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal
sobre operagBes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestaces de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacdo [ICMS], e da outras providéncias, conhecida como
“Lei Kandir”, no que se refere a compensagido devida pela Unido aos
estados, ao Distrito Federal e aos municipios pela perda de receita
resultante da ndo incidéncia do ICMS sobre as exportacfes de bens
primarios e semielaborados e sobre as aquisi¢des destinadas ao ativo
permanente. (Congresso Nacional, 2018)

Dentre os varios documentos apresentados junto a Comissdo, cabe
destacar o entendimento do Ministério da Fazenda, que notadamente em sentido
favoravel a Unido, emite nota apontando que os estados também foram beneficiados
pelo aumento da atividade econdmica promovida pela isencdo de ICMS das
exportacdes, dentre outros fatores que corroborariam com a tese de que ndo ha valores a

serem recompensados pela Unido, como destacado:

m (...) A presente nota procura mostrar que a perda de receitas
continua ndo existe no ICMS global em funcdo, por exemplo, do
aumento da atividade econémica proporcionado pelo incentivo
tributério.

m Inexiste legislagdo estabelecendo a compensacdo de tal perda
hipotética ou, ainda menos, a obrigatoriedade de que tal compensacédo
seja integral. Ainda que fosse possivel obter o verdadeiro valor da
diferenca entre as arrecadacfes do ICMS em dois cenarios distintos,
um com isencdo dos exportados e créditos sobre a aquisicao de ativo
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permanente e outro sem tais caracteristicas, e que esse valor fosse
negativo (isto é, se houvesse perda de arrecadacdo), inexiste
dispositivo legal ou constitucional no ordenamento juridico brasileiro
gue preveja compensacao integral como se apresentam as demandas
dos Estados. O Art. 91 do ADCT ndo determina compensacdo 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.

m Ademais, ainda que existisse ¢ fosse possivel identificar perda
efetiva de arrecadagéo no ambito estadual, inexiste norma que confira
a Unido a obrigacdo de compensar integralmente, conforme posicéao
firmada no STF. (Congresso Nacional, 2018)

O documento apresentado ao final da Comissdo Mista apresentou que

houve perdas para os estados e municipios em cerca de 549 bilhGes de reais no periodo

de 16 de setembro de 1996 até 31 dezembro de 2016, conforme demonstra quadro

abaixo:

Tabela 02 — “Estoque” de perda liquida ndo compensada no periodo 16/09/96 a dez/2016

por UF = (perdas) — (compensacdes “art. 91 ADCT/Lei Kandir + Fex)

R oe orre e Perda quida ao elaglels ada
Periodo Perda a ) = C: R 0 = R P/D
portacao e & a oes a
= = oe =

= o Dra = pre O ae
= O and orrente Perda O edio
1996 1.610 - 545 - 1.065 33,9% 5.076 | 133,55
1997 1.845 2.413 1.623 - 2.635 38,1% 11.913 | 140,85
1998 2.632 3.070 2.165 - 3.537 38,0% 15.391 146,33
1999 3.328 3.849 3.787 - 3.390 52,8% 13.253 | 162,89
2000 3.880 3.972 3.820 - 4.032 48,6% 13.854 | 185,33
2001 4.490 1.594 3.583 - 2.501 58,9% 7.786 | 204,53
2002 8.597 2.644 3.955 - 7.287 35,2% 19.986 | 232,15
2003 9.025 3.996 3.869 - 9.153 29,7% 20.443 | 285,07
2004 9.523 5.976 3.402 895 11.202 27,7% 22.871 | 311,88
2005 8.693 6.700 3.401 1.357 10.634 30,9% 20.489 | 330,48
2006 9.988 7.636 1.950 2.393 13.280 24,6% 25.156 | 336,15
2007 10.585 9.007 1.912 1.938 15.743 19,6% 28.412 | 352,82
2008 13.915 10.453 1.911 3.251 19.207 21,2% 31.123 | 392,94
2009 11.128 11.552 1.910 1.950 18.820 17,0% 29.959 | 399,98
2010 15.209 12.295 1.950 1.950 23.604 14,2% 35.593 | 422,26
2011 18.646 12.967 1.950 1.950 27.713 12,3% 38.504 | 458,29
2012 20.504 13.680 1.950 1.950 30.284 11,4% 39.701 | 485,69
2013 23.556 14.475 1.950 - 36.081 5,1% 44.587 | 515,27
2014 23.929 15.301 1.950 1.950 35.330 9,9% 41.442 | 542,83
2015 31.533 15.528 1.950 1.950 43.161 8,3% 47.365 | 580,22
2016 26.772 15.090 1.950 3.900 36.012 14,0% 35.874 | 639,19
2017 até jun 975 - 648,91
IGP/DI jun/2017 636,74

Estoque Perda Liquida Nao Compensada até Dez/2016 (precos de jun/2017 - IGP/DI)| 548.779

Fonte: COMSEFAZ 2017
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Do valor apontado, aproximadamente R$ 88 bilhdes foram as perdas
relativas ao Estado de Minas Gerais, s6 menor que o Estado de Sdo Paulo, demostrando
0 impacto que as exportagdes tém na economia mineira, principalmente de produtos

primarios e semielaborados como minério e o acgo.

A peca também adentra a questdo do encontro de contas, ou seja, da
compensacdo de dividas dos Estados com Unido através do abatimento das perdas,
demonstrando que o valor apresentado, de quase R$ 549 bilhdes, equivale a 84,3% do
endividamento dos estados, que no primeiro quadrimestre de 2017 atingiu a ordem de
R$ 650,76 bilhdes.

Ao encontro da posicdo inicial do Ministério da Fazenda, o entdo

Ministro Interino da Fazenda Eduardo Refinetti Guardia destacou o seguinte:

a) a delicadeza da situacdo fiscal dos trés niveis de governo, com o
aumento da despesa publica federal puxada pela previdéncia social, 0s
déficits fiscais recorrentes no passado e no futuros proximos e o risco
de violagdo da regra de ouro das finangas publicas, que prevé que as
receitas advindas de operacBes de crédito ndo podem superar as
despesas de capital;

b) o art. 91 do ADCT refere-se a um montante a ser fixado, ndo
havendo previsao de ressarcimento de perdas, com a entrega requerida
perdurando enquanto a arrecadagdo no destino for menor que 80%;
assim, ndo haveria passivo, pois a compensacgao contida na Lei Kandir
bastaria até que nova norma fosse editada;

c) a estimativa do Comsefaz apresenta problemas metodoldgicos; seria
preciso levantar as aliquotas vigentes em 1997 e formular uma
trajetéria contrafactual, comparando o observado com o que
aconteceria na auséncia da Lei Kandir; também seria preciso apurar
quais créditos fiscais foram efetivamente aproveitados; as estimativas
preliminares do préprio Ministério apontam perdas inferiores a 10%
do montante informado pelo Comsefaz; e

d) a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n°101,
de 2000) e o Novo Regime Fiscal (Emenda Constitucional n® 95)
limitam a expansdo dos gastos publicos; atualmente ha recursos para
cobrir apenas a compensacdo prevista na Lei Kandir e o auxilio
financeiro para fomento das exportacBes; como o Ultimo tem carater
precario, seria cabivel unificar os dois repasses. (Congresso Nacional,
2018)
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A posicdo do Ministério da Fazenda, além de refutar o reconhecimento
do passivo, menciona 0s impactos que a aprovacdo de norma teria no or¢camento da
Unido. Além disso, questiona a metodologia adotada pelo Comité dos Secretarios de
Fazenda dos Estados e Distrito Federal — COMSEFAZ, e ainda aponta 0s possiveis

afrontamentos a LRF.

Ao final da aprovacdo do Relatério pela Comissdo foi apresentado
Projeto de Lei Complementar para atender a decis@o proferida pela ADO 25 e o0 Art. 91

dos ADCTs, com destaque de alguns pontos a seguir:

Art. 2° A Unido entregard aos Estados, na forma do disposto nesta Lei
Complementar, anualmente, o montante equivalente a R$
39.000.000.000,00 (trinta e nove bilhdes de reais), incluindo a parcela
devida ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo
Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb

§ 1° O valor de que trata o caput sera corrigido anualmente pela
variacdo do indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo — IPCA,
publicado pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo
encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei
orcamentéria. (Congresso Nacional, 2018)

O valor de R$ 39 bilhGes de reais ndo se refere a reposicdo de perdas,
este sera o valor a ser compensado pela Unido anualmente aos entes subnacionais pelas
desoneracBes de ICMS de bens priméarios e semielaborados, além disso, o parecer do
relator da comissao recomenda que o aporte deva obedecer a regra de transicao de dois
anos, entregando-se R$ 19,5 bilhdes em 2019 e R$ 29,25 bilhGes em 2020, igualmente
corrigidos pelo IPCA.

Com relacdo a reposicdo das perdas de 549 bilhdes, o projeto determina:

Art. 4° A partir do exercicio de 2019, a Unido compensara
mensalmente, no prazo maximo de trinta anos, Estados e Municipios
pelas perdas decorrentes da desoneracdo do ICMS sobre as
exportacfes de produtos primarios e semielaborados ocorridas nos
exercicios de 1996 até o exercicio financeiro de inicio de producéo de
efeitos desta Lei Complementar.
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Paragrafo unico. O valor das compensagfes de que trata o caput sera
calculado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ
e sua entrega serdo regulamentadas pelo Poder Executivo federal.
(Congresso Nacional, 2018)

Conforme demonstrado, embora o relatério reconhega que houve perdas
e recomende a reposicao, o projeto apresentado condicionou a célculos pelo Confaz e
regulamentacdo das entregas pelo Poder Executivo Federal, além disso, embora
recomende que haja abatimento dos valores nas dividas dos entes subnacionais, 0
projeto apresentado ndo atrelou ao encontro de contas, deixou porta aberta a livre

utilizacdo destes recursos, uma contradicdo as demandas estaduais.

3.2 Relatorio da Assembleia Legislativa de Minas Gerais

Igualmente ao Congresso Nacional, a Assembleia Legislativa do Estado
de Minas de Gerais instituiu em abril de 2017 comissao para elaboracéo de relatorio de
perdas provenientes das exoneragdes de exportacbes de produtos primarios e
semielaborados, a qual foi nominada Comissdo Extraordinaria de Acerto de Contas
entre Minas e a Unido, também criada a partir da decisdo proferida em favor dos estados

pela ADO 25, como determinado abaixo:

Esta comisséo foi criada pela Mesa da Assembleia Legislativa com
fulcro no art. 115-A, inciso I, do Regimento Interno, por meio de
decisdo publicada no Diario do Legislativo no dia 7 de abril de 2017.
Ela visa analisar 0s prejuizos causados ao Estado de Minas Gerais
pela Lei Complementar n° 87, promulgada pelo presidente da
Replblica em 1996, a chamada Lei Kandir, que determinou a
desoneracdo do ICMS sobre as exportagdes e, em consequéncia, 0
aumento da divida com a Unido contraida pelo Estado de Minas
Gerais, em decorréncia da ndo compensagdo do referido prejuizo,
conforme determinado pela Emenda a Constituicdo da Republica n®
42, de 2003. (ALMG, 2017)

Fica claro o objetivo do Estado de Minas de, além de levantamento de
perdas de arrecadacdo, também atrelar o aumento do endividamento a redugdo da
arrecadacdo. Por isto os trabalhos foram no sentido de prover embasamento para cobrar

que a Unido abata nas dividas do Estado os valores ndo compensados pela Lei Kandir.
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Um ponto importante mencionado no relatério refere-se ao fato de que as
compensacOes foram criadas a época para viabilizar a aprovacdo da lei, citando trés

motivos da criacdo deste mecanismo, a saber:

0] Manter o pacto federativo originalmente previsto na reparticao
de competéncias tributarias pelo constituinte originario;

(i) Preservar as finangas publicas dos governos subnacionais e

(iii)  Viabilizar politicamente a aprovacdo da Lei Kandir. (ALMG,
2017).

O relatério demonstra a importancia do ICMS para arrecadacéo estadual,
representado este cerca de 75% da arrecadacdo tributaria do Estado, e 60% da
arrecadacao total. Informa ainda o carater oscilante do imposto, condicionado a situacédo

econémica do estado e do pais, como demonstrado na tabela abaixo:

Tabela 03 — Minas Gerais — Arrecadacéo de ICMS 2002 a 2016

R$ mil
Crescimento do Crescimento do PIB
ICMS de Minas Gerais
2002 22003772
2003 23.211.958 5,5% 2,1%
2004 25744 165 10,9% 5,9%
2005 28 601 .926 11,1% 4 0%
2006 30 429 988 6,4% 3,9%
2007 33.170.295 9,0% 5,5%
2008 37.214.907 12,2% 4.7 %
2009 34 823 413 -6,4% -3,9%
2010 39 260 .220 12,7 % 9,1%
2011 40 403 453 2.,9% 2.5%
2012 41.845.185 3,6% 3,3%
2013 44 .116.788 5,4% 0,5%
2014 44 084 136 -0,1% -0, 7%
2015 39.486.635 -10,4% -
2016 41.059 . 394 4,0%0 -

Fontes: Armazém de dados SIAFVYMG. Receita arrecadada e MINAS GERAIS. PIB de MG - Retropolagao
2002-2014 (publicado em 2016). Disponivel em: <http://w w w .fjp.mg.gov.br/index.php/produtos-e-
servicos1l/2745-produto-interno-bruto-de-minas-gerais-pib-2>. Acesso em: 31 out. 2017.

Nota: Valores atualizados pelo IPCA até 31/12/2016.

Fonte: ALMG 2017
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Conforme demonstrado na tabela acima, no periodo que compreende os
anos de 2002 a 2016, os anos de 2009, 2014 e 2015 foram os que houveram quedas na
arrecadacdo de ICMS, de tal maneira que no ano de 2009 a queda foi ocasionada por
reflexo da crise econdmica norte-americana (e, em alguma medida, também mundial) de
2008, e nos anos de 2014 e 2015 resultados da intensa crise doméstica vivida pela

economia brasileira, com destaque para o pifio comportamento do PIB nesta época.

No referido relatorio, foi levantado que Estado de Minas Gerais entre 16
de setembro de 1996 a 31 de dezembro de 2015 o Estado deixou de arrecadar cerca de

136 bilhdes de reais como demonstrado na tabela abaixo:

Tabela 04 — Perdas liquidas anuais do Estado de Minas Gerais com a desoneragdo de
ICMS das exportacfes e com a apropriacdo de créditos por aquisi¢des destinadas ao ativo

permanente em decorréncia da Lei Complementar n°® 87/96 (Lei Kandir)

“alores em R

SELIC
P Acumulada- =
PO Perda Liguida (“alares s “alor corrigido a Prego de
Periodo Perd%";:f‘e”r']?;?/ﬁ'mes Constantes - IGP-DI a C'Ef'r':eégea DEZ/2016 - SELIC
Pregos de ROWF2016) = S Acumulada
Precgos de
DEZ2016 =

16/09/86 a 311296 51.920.453 42 300.556.058 55 19,7736907 47 1.224.3965.094 52

1997 522.042.865 94 2.402.514.865,11 18,546451 445 9.6552.055.328,31

1998 429736179 45 1.903.705.361 93 14 8582412019 E.38E8.016.158 .34

1999 418.5624. 144,05 1.666.706.539 27 11540200361 4.833.314.538.,55

2000 A57.973.454 11 1.636.870.696 14 9,1858945445 4.300.183.007 46

2001 475.642.313.54 1.517.009.516 04 78245872285 3.745.315.015,15

2002 8944047 914 25 2.366.847 235 34 E.EE9831591 S E20.657 443 88

2003 1.339.973.139 .62 3.045,991,020 27 5,0857E1303 7.499.509.816,22

2004 1.787.260.323 95 3.714.817.363 23 4 537468721 5.109.637.815,78

2005 2.003.589.697 04 3.930.0258.667 86 3.203323391 7.820.655.530,18

2005 2224 358 554 5T 4 289 801 507 7F 32ATEFI1272 F 2951067740

2007 2.520.5658.107 15 4.631.053.101,15 2 849167953 7.181.521.875 06

2005 2.724 599 306 51 4,495 234 690,78 2 54672095958 5939 .555.283,43
2005 3142353971 53 5092 692 166 065 2264126197 711470858508 |
2010 3.856.955.655 43 5.921.060.813 31 20559613307 704592575685 |

2011 4.719.258.194,07 G.E7S. 22523975 1.876180749 H5.054.181.37 4 40

2012 4.880.266.598 55 5.513.462.964 16 1.,680851053 85.203.001.252 .25

2013 5.507.852.316,12 5.929.116.986 25 1.,549268771 2.533.143.587 48

2014 5.163.994 452 53 B.166.670.747 16 1. 431566752 7392 604,923,536

2015 5.412.826.635,36 5.047.333.509 54 1,290812066 5.9865.941.931 63

TOTAL 48.507.407.303 .82 T79.237.402.449.66 135.674.339.095,98

Faonts: COMFAZ, COTEPE, ST-06 - Quantificagio

Motas:

(1) Valares caloulados pela GT-08 - Quartifizagdo consideranda oz valores do imposta que deixol de ser cabrada nas exportacia de pradutas
primarios e semi-elaborados, bem como a parcela do ICWMS gue deixou de =er cobrado nas operag fes com ativo permanente, descontados dos valores
repassados pela Unido as Unidades da Federagiio & sos Municipios, & titulos de ressarcimento o de suxilio as exportagdes.

(21 Walores corrigidos pelo GT 08 - Quantificagdo utilizando o indice médio do 1GP-DIL

(3 indice acumulada do primeiro dia de cada ano Cperioda) até 3012 2016

(4 indice acumulado anual.

(5 PERDA, LI'E’:!UIDA N.ﬁ.’o COMPENS ADA = PERDA S DE ICME (EETADOS E RAURICTRICS b &, DESCMERAG .ﬁ.p DE IZhd= NASMEXPORTAQ(SES E b Ay
APROPRIACAC DE CREDITOS POR AQUISICOES DESTINADAS &0 ATVO PERMAMEMTE] MEMOS TRAMNSFEREMCIAS D& UMAD (ESTADOS,
MURICIPIOS E FURDEF.FURDER & TITULO DE "ART. 91 DO ADCTAEl KANDIR" E DE "AUXILIO FINARCEIRO £0% ESTADOS EXPORTADORES")

Fonte: ALMG (2017)
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Além da participacdo de representantes de outros estados, ha também
envolvimento dos municipios na causa, no sentido de que o relatério (bem como o sitio
eletronico criado pela ALMG para divulgacdo dos trabalhos da comisséo) permite que
cada municipio de Minas Gerais fique a par das perdas locais. Como ja mencionado,
deste levantamento de perdas, 25% caberia aos municipios. Portanto, embora seja
importante 0 envolvimento dos municipios, faz-se necesséaria prudéncia na utilizagdo

destas informagoes.

Conforme mencionado, a Comissdo do Legislativo Mineiro teve, dentre
os objetivos, demonstrar que os valores relativos as perdas de arrecadacao,
aproximadamente R$ 136 bilhdes seriam maiores que as dividas do Estado para com a
Unido, fato que se reconhecido tornaria o Governo Central devedor do Governo
Mineiro, visto que conforme tabela abaixo Minas Gerais deve a Unido cerca de 87,19

bilhGes de reais.

Tabela 05 — Minas Gerais - Saldo da Divida do Estado com a Unido 1998 a 2016

R$ mil
Refinanciamento Saneamento_ Evol'u?‘éo do Saldo
Lei 9.496 Bancos_Estaduals - da Divida dg Estado
Lei 9.496 com a Uniao (%)

1998 33.138.186 15.498.314 48.636.500
1999 38.704.029 17.844.757 56.548.786 16.27%
2000 40.670.524 19.299.031 59.969.555 6.05%
2001 43.399.165 20.431.650 63.830.815 6.44%
2002 44.508.247 20.993.047 65.501.294 2.62%
2003 45.888.916 21.414.023 67.302.939 2.75%
2004 49.750.102 22.901.564 72.651.666 7.95%
2005 48.186.447 21.858.165 70.044.612 -3.59%
2006 49.891.162 22.307.342 72.198.504 3.08%
2007 52.371.803 23.064.452 75.436.255 4.48%
2008 56.303.018 24.406.934 80.709.952 6.99%
2009 54.097 .445 23.071.346 77.168.791 -4.39%
2010 57.749.368 24 207.922 81.957.289 6.21%
2011 58.260.912 24.000.010 82.260.922 0.37%
2012 59.899.798 24241623 84.141.421 2.,29%
2013 60.376.903 23.996.970 84.373.873 0.28%
2014 59.501.266 23.221.849 82.723.115 -1,96%
2015 59.782.019 22.971.463 82.753.483 0.04%
2016 63.142.813 24.052.860 87.195.673 5.37%

Fonte: Balanco Geral do Estado de Minas Gerais.
Nota: Valores atualizados pelo IPCA até 31/12/2016.

Fonte: ALMG (2017)
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Tais diferencas entre as perdas de arrecadacdo e as dividas do Estado
perfazem quase R$ 48,5 bilhdes a favor de Minas Gerais. Diante desta diferenca propde
o relator que seja convertido em investimentos em infraestrutura no Estado pelo
Governo Central. No que tange os valores das compensacgdes anuais, o relatorio mineiro

vai ao encontro do levantamento feito pelo Senado Federal.

3.3 Andlises Comparativas entre os Relatorios do Senado Federal e da ALMG

Embora ambos os relatorios tenham como fato indutor a decisao provida
em favor aos estados pela ADO 25, os objetivos destes diferem em alguns pontos. Em
primeiro lugar, cabe mencionar a retomada da discussdo pelo Congresso Nacional, visto
que o projeto de lei complementar apresentado ao final do relatorio é uma compilacéo
de vaérios projetos apresentados ao longo dos anos, sendo mais antigo de 1998, ou seja,
antes da Emenda Constitucional 42. Tal fato se deve principalmente que, ao proferir
decisdo sobre a ADO 25, o STF, dentre os motivos justificados, apontou a inércia do

poder legislativo em aprovar Lei Complementar sobre matéria.

Foi possivel verificar que a Comissdo Mista do Congresso teve como
foco principal a definicdo de critérios e valores mais justos de compensacdes,
estipulando, como dito, o valor de R$ 39 bilhGes anuais efetivamente a partir de 2021,
ou seja, dez vezes o ultimo valor nominalmente estipulado no Art. 31 da Lei Kandir. O
levantamento de perdas é apresentado no relatério como forma de justificar a mudanca
de critérios e valores das compensacdes, tanto que a retroacdo dos efeitos, ou seja, 0
carater indenizatério na norma, por vias das recomposicGes das perdas, foi inserido no
Projeto de Lei Complementar condicionado a célculos pelo CONFAZ e a normatizacao
do Poder Executivo Federal, sem, entretanto, citar a possiblidade do abatimento de

dividas dos estados.

A atenuacdo do projeto sobre critérios de reposi¢do de perdas justifica-se
em certo ponto pela alegacdo do Ministério da Fazenda, a qual aponta a inexisténcia de
lei que obrigue a Unido a compensar integralmente os valores ndo arrecadados pelos

estados devidos as desoneracbes de exportagdes de produtos primarios e
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semielaborados. Neste sentido, é possivel deduzir que o Congresso tenha tido a intengéo
de chegar a um consenso acerca de novos valores para compensacfes sem adentrar de
forma mais incisiva na questéo do encontro de contas. Possivelmente j& se antevendo a
um embate com a Unido, resolve-se, como expresso no relatério, em “carater de
urgéncia” a demanda incumbida pelo art. 91 do Ato das Disposi¢es Constitucionais
Transitorias e pelo julgado do STF na ADO 25, as quais ndo citam o fator reposicdo de
perdas.

Diferentemente do relatorio da Comissdo Mista do Senado Federal, no
relatério da Assembleia Legislativa de Minas Gerais, o foco principal é justamente o
“encontro de contas”. Tal fato se deve ao impacto que o endividamento tem no
orcamento estadual, de maneira que o documento € construido sob essa discussao, qual
seja a de problematizar o significativo impacto do endividamento com a Unido sob as
contas publicas estaduais. As perdas de arrecadacdo por desoneragdes instituidas pela
Lei Kandir impactaram duplamente Minas Gerais, que além de perder receita, perdeu
também uma fonte importante para pagamento da divida, ou, pode-se supor, até
reverteria a necessidade do endividamento no passado. Ademais, conforme alegado no
relatério, sob a premissa de que a infraestrutura construida a época visava a
industrializagéo, a Lei Kandir teria gerado na verdade um retrocesso, incentivando a
exportacdo de produtos sem valor agregado ou com pouco valor agregado. Para
exemplificar no relatério, é apresentado o caso do mercado chinés, que compra minério

e revende ao Brasil produtos dos quais a matéria prima é o aco com alto valor agregado.

Com relacdo ao levantamento das perdas por desoneracdes de
exportacBes de produtos primarios e semielaborados, o relatorio do Senado apontou que
Minas Gerais perdeu entre 1996 a 2016, cerca de R$ 88 bilhdes, enquanto o relatério da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais apontou perda de quase R$ 136 bilhGes para o
periodo de 1996 a 2015, uma diferenca de quase R$ 48 bilhdes. Porém, cabe destacar
que o levantamento apresentado pela ALMG, foi feito até 2015 e corrigido pela SELIC
de dezembro de 2016, portanto, mesmo tendo um ano a menos que o estudo apresentado
pelo relatério do Senado Federal, o valor apurado pela Assembleia é bem discrepante.
Além de periodo diferente, o indice utilizado pelo COMSEFAZ no relatorio do Senado
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Federal foi o indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna — IGP-DI, que explica de

certa forma a disparidade de valores.

Ao encontro desta tese, cabe destacar que o relatorio da ALMG também
apresenta a atualizacdo pelo IGP-DI, o qual que somaria pouco mais de R$79 bilhdes.
Se considerarmos que o valor ndo traz as perdas referentes a 2016 e que ha defasagem
de sete meses da correcdo dos valores pelo IGP-DI constantes dos relatérios do Senado,
intui-se que acrescido os valores de 2016 e atualizados ao IGP-DI de julho de 2017, os

valores aprestados se aproximariam.

Contudo, é possivel pelos nimeros apresentados no relatério do Senado
Federal, fazer o inverso: deduzir o ano de 2016 dos calculos efetuados pelo
COMSEFAZ e equiparar os periodos, no qual, além de apresentar as perdas até 2015
atualizada pelo IGP-DI de julho de 2017, chegamos também ao valor relativo as perdas
liquidas sem corre¢cdo de quase R$51,5 bilhGes referente ao Estado de Minas Gerais,

conforme apresentado na tabela abaixo:

Tabela 06 — Perdas Liquidas Correntes do Estado de Minas Gerais por desoneracfes de
ICMS sobre exportagdes até 2015

(em RS milhdes)
Perdas Liquidas Correntes do Estado de Minas Gerais até dezembro de 2015
Descricdo Perdas Liquidas dos Estados  |Perdas Liquidas de Minas Gerais  |Perdas Liquidas MG (%)
Valor corrigido IGP-Dl ate 01/07/2017 51290517 82.768 51 16,14%
Valor corrente até dezembro de 201 318.658,00 0142246 16,14%

Fonte: SENADO FEDERAL/COMSEFAZ, adaptado pelo autor

Em comparagdo com o relatério da ALMG, referente aos dados colhidos
pelo CONFAZ, as perdas liquidas sem correcdo do Estado de Minas Gerais sdo
aproximadamente R$48,5 bilhdes, chegamos a uma diferenca de aproximadamente R$3
bilnGes a menor ante os dados do COMSEFAZ, neste sentido, fica claro que ha
diferengas também nos valores apurados como fonte primaria - as exportacdes de

produtos primarios e semielaborados - tal diferenca, pode se pressupor por célculos de
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variacdo cambial, visto que os dados consolidados pela Balanca Comercial Brasileira
sdo apresentados em moeda americana. Esta diferenca também explica o valor a menor
apresentado no relatério da ALMG quando utilizado o IGP-DI como indice de correcao,

tendo em vista que a base a ser corrigida € menor.

Isto posto, enquanto para mesmo periodo dos dados o valor atualizado
pela IGP-DI no relatério do Senado Federal, perfaz aproximadamente R$82,8 bilhdes,
no relatério da ALMG perfaz R$79,2 bilhdes, ha de salientar que embora o periodo do
levantamento tenha se equiparado, o valor apresentado pelo Senado Federal ainda tem
uma atualizacdo de sete meses a mais, contudo a diferenca diminui significativamente

se comparado ao atualizado pela SELIC.

Quando analisado sob aspecto politico, ha vieses que devem ser
observados. Em nivel subnacional é entendivel que estes deem énfase aos célculos
atualizados pela SELIC e ndo pelo IGP-DI, pois além do impacto dos numeros, estes
serdo obviamente sujeitos a barganha. Em contraponto, no relatério nacional ja se
desenha a construcdo de um consenso, portanto 0s nimeros aprestados ja carregam o
carater de negociacdo, haja vista que nem todos estados terdo valores tao vultosos como
Minas Gerais e Sdo Paulo. Para exemplificar o Estado do Para, o qual adentrou com a
ADO 25, se fosse compensado as perdas pela Lei Kandir, conforme o relatorio do
Congresso Nacional seria 0 maior beneficiario dentre os estados do Norte e Nordeste,
que como Minas € um grande exportador de minérios. Os outros estados destas regides
que sabidamente sdo mais dependentes do Governo Central poderiam ter reduzidas

transferéncias e investimentos diante da reducéo de recursos disponiveis da Unido.

Hé& de mencionar que o Relatério do Senado Federal também apresenta o
levantamento efetuado pela Fundacdo Amazdnia de Amparo a Estudos e Pesquisa —
FAPESPA para o periodo de 1997 a novembro de 2015, a Instituicdo apontou perdas
aos estados e municipios no valor aproximado de R$477 bilhdes, sendo que Minas
Gerais acumulava perdas na ordem de R$92 bilhGes. Para o estudo, a FAPESPA
utilizou como correcdo o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) até
01 de dezembro de 2015. Enquanto os valores apontados no mesmo relatério pelo
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COMSEFAZ sdo atualizados pelo Indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna
(IGP-DI) até 01 de julho de 2017. Contudo o Relatério do Senado Federal faz a seguinte
observacgao:

Ainda que os periodos e os indexadores considerados pelas duas
estimativas sejam diferentes, os resultados alcancados apresentam
discrepancias significativas, reforcando as incertezas em torno do
tema. E crivel que o TCU, se incumbido dessa tarefa pelo Congresso
Nacional ou em cumprimento ao decidido pelo STF, poderia chegar a
um terceiro resultado. (Brasil, 2018)

Notadamente os estados tém maior acesso aos nimeros da arrecadacao
de ICMS, pois sdo fontes primaria desta informacdo. Contudo os dados de exportacdo
dos estados sdo enviados ao CONFAZ e consolidados nos relatorios da Balanca
Comercial Brasileira. Neste sentido fica evidente que os periodos e os indices de
correcdo diferentes utilizados nos trés levantamentos (COMSEFAZ, FAPESPA E

CONFAZ) apresentardo valores discrepantes.

Abstraido os valores, é necessario atentar que estd em jogo a relacéo
entre a Unido, os Estados e Municipios, a questdo federativa. O relatério do Congresso
Nacional bem coloca que hd um embate entre a precisdo técnica e a viabilidade politica,
0S numeros embora tenham que apresentar certa racionalidade, esbarra no carater
politico. E necessério ponderar que a vultosa quantia, a qual, seria um alivio aos estados
exportadores, como é o caso de Minas Gerais e Sdo Paulo, logicamente impactaria
negativamente nos recursos da Unido, e que para sanar a perda de receita, poderia
diminuir transferéncias voluntarias, reduzir investimentos, e como ja tende a priorizar
tributos ndo partilhados. Nesta situagdo os grandes perdedores como mencionado seriam
estados mais dependentes de recursos da Unido. Embora o relatério aponte mudanca na
LRF para que os valores das recomposicdes ndo estejam afetos aos dispositivos
previstos no Art. 17, dentre eles a indicacéo de fonte, o artificio legal ndo mudara o fato

que a Unido tera seus recursos disponiveis reduzidos.

Sendo assim, & notorio que o relatério da ALMG tende a mostrar

nameros mais favoraveis ao Estado. Em contrapartida os numeros do relatério do
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Senado tendem a serem mais conservadores, visto que a discussdo em ambito nacional
acaba por contar com mais interessados, dentre eles a Unido, e serd o que respaldaré o
projeto de lei. A peca estadual acaba por se constituir de instrumento barganha, do
estado para com a Unido, do estado para com 0s municipios e também com os cidadaos,
a este ultimo utilizado como justificativa a situacdo fiscal do estado, a piora nos servicos
publicos, maquiando anos de mé& qualidade dos gastos, neste sentido a énfase dada ao

endividamento, ao “Encontro de Contas”.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

As particularidades da organizagdo do estado brasileiro influenciam
sobremaneira a distribuicdo de competéncias e responsabilidades entre o0s entes
federados. Diferentemente do modelo classico de federalismo, o Brasil, com o Governo
Central ja constituido, o poder, quando da ado¢do do modelo federado, alocou-se do
centro para a periferia. Esta caracteristica faz com que a autonomia dos entes
subnacionais ainda tenda a centralizacdo, nas crises que instalam acabam por
transferirem responsabilidades para Unido. As autonomias sdo cobradas no sentido de
aumento das competéncias para arrecadar, contudo, quando 0 campo Sao as
responsabilidades, rapidamente se desvencilham e cobram da Uni&o, como se Governo
Central fosse responsavel pelos males que assolam os governos estaduais e municipais,

qguando boa parte da situacdo atual perpassa pela méa gestéo.

Por outro lado, pode-se dizer que o Governo Central tem contribuido
para agravar a situacdo dos estados, de tal forma que as acbes para conter o
endividamento ndo solucionaram o crescente endividamento, e a priorizacdo de
arrecadacdo via tributos nédo partilhados péem em cheque as premissas da organizagéo
federativa. Porém, ha que se destacarem os bons exemplos de trabalho em conjunto
entre os entes, 0 SUS é um destes, onde tanto a participacdo na alocacdo de recursos

quanto na atribuicao de responsabilidades é partilhada.

A Aprovagdo da lei Kandir em 1996 aconteceu em contexto de
recuperacdo econdmica e para atender a determinacdo constitucional, subtraida as
criticas, foi um avanco, e dos grandes momentos de pactuacdo ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. Coube aos estados, portanto, perderem parte da competéncia da
arrecadacdo do ICMS em prol da recuperacdo da economia nacional, haja vista que o
referido imposto tem caracteristicas de tributo nacional, embora tenha o constituinte
ratificado & competéncia estadual. Além disso, firmou a tradicdo brasileira de
exportacdo de produtos sem valor agregado, um contrassenso a um pais que procura

industrializar-se.
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As CompensagOes aos estados por perdas com as desoneragOes das
exportacdes de produtos priméarios e semielaborados foi um mecanismo criado para
indenizar os estados pela perda de parte de autonomia tributaria. Porém, como visto
estas, conforme os relatérios do Senado Federal e da ALMG, nédo atenderem em sua
plenitude os anseios estaduais, com perdas vultosas de arrecadacdo nestes mais de 20
anos da aprovacéo da lei.

Como apontado, os relatérios analisados apresentaram valores
discrepantes, nimeros que deveriam vir carregados de responsabilidades, utilizados
como informacdo facil, destinado a justificar a ineficiéncia dos estados com gasto
publico e a vinculacdo ao endividamento. Notadamente, Minas Gerais ndo foram
compensadas suficientemente, contudo o levantamento destas perdas deve primar por
critérios racionais, desvinculados de carater politicos ideoldgicos, do embate situacdo e
oposicdo, no sentido da defesa dos interesses dos mineiros. Por outro lado, a Uniéo
adota a linha de que ndo tem nada a recompensar, € lavar as maos a situacdo degradante

dos estados.

Os relatérios, embora apresentem valores diferentes, apontam perdas
vultosas ao Estado de Minas e a maioria dos Estados, cabera aos legisladores empenho
para aprovacdo de uma lei complementar que defina critérios mais justos as
compensaces, além disso, que se chegue a um acordo com a Unido para recomposicao
das perdas, seja por abatimento de dividas, seja por investimento em infraestrutura. O
importante e se tenha bom senso e que se chegue ao consenso, afinal no arranjo

federativo é isto que se espera: pactuacédo e colaboracéo.
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