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RESUMO

Em 1996, foi aprovada a Lei Kandir, responséavel pela regulamentacdo do imposto de
maior importancia de competéncia estadual, o ICMS. Além disso, a referida norma
estabeleceudesoneracdes da cobranca de ICMS sobre produtos exportados primarios e
semi-elaborados. Também foram definidos aproveitamentos de créditos tributarios para
ativos fixos, de uso e consumo, e de gastos com energia elétrica e com servigos de
telecomunicacdo. Esses mecanismos, bem como o formato de compensacdes definido
pela Lei, geraram impactos nas financas publicas e na economia do Rio Grande do Sul,
e nas relacOes federativas. Assim, esse trabalho se prop6e a apresentar, via evidéncias
empiricas e tedricas, as consequéncias dessa politica. Dessa forma, ao fim da pesquisa,
conclui-se que asdesoneracfes e os créditos tributarios instituidos na Lei Kandir ndo s6 ndo
alcancaram os objetivos macroeconémicos a que se proporam inicialmente, como também
foram prejudiciais as finangas e a autonomia dos estados subnacionais, colaborando para um

processo de centralizacao e de afetagédo do Pacto Federativo.

Palavra-chave: Lei Kandir. ICMS. Pacto Federativo.



ABSTRACT

In 1996, Kandir Law was approved. This law is responsible for the regulation of the most
important tax under state jurisdiction, the Value-Added Tax on Sales and Services
(ICMS). Furthermore, the referred standard establishes the collection of ICMS on primary
and semi-elaborated exported products. Tax credits have also been defined for fixed
assets, of use and consumption, and for electric energy and telecommunication services.
These mechanisms, as well as the compensation format defined by the Law, have had
an impact on public finances and on the economy of Rio Grande do Sul, and its relations
with the federal government. Thus, this paper proposes to present, through empirical and
theoretical evidence, the consequences of this policy. It was concluded, at the end of the
research, that tax exemptions and credits instituted by the Kandir Law not only failed to
achieve macroeconomic objectives, but were also detrimental to finance and the
autonomy of the subnational states, contributing to a process of centralization and

affectation of the Federative Pact.

Key words: Kandir Law. ICMS. Federative Pact.
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1 INTRODUCAO

Em 1994, o Plano Real, com o objetivo de combater a inflagdo, provocou
desequilibrio nas contas externas do pais, em funcdo da adocdo da valorizagédo
cambial, que ampliava as importacdes e reprimia as exportacdes do pais, ao encarecé-
las. Além disso, a adocado da alta taxa de juros, via aumento da taxa basica (SELIC), a
qual tinha como objetivo atrair a entrada de capitais externos e controlar a alta de
precos, ao mesmo tempo comprimiu investimentos internos. Nesse cenario, em 1996, o
Deputado Federal Antdnio Kandir apresentou o Projeto de Lei (PL)n° 95, o qual tinha
como objetivo regulamentar o Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos,
pendente desde a instituicdo do referido imposto na Constituicdo Federal de 1988.
Entretanto, o referido projeto também propunha uma série de desoneracdes e de
créditos de aproveitamento tributario sobre o Imposto, visando aumentar a
competitividade dos produtos nacionais no mercado internacional e do nivel de
investimento produtivo interno. Dessa forma, definiram-se as rendncias fiscais do ICMS
sobre os produtos exportados semielaborados e primarios, além de criar créditos para o
aproveitamento tributario sobre ativos - fixo, de uso e consumo, e de uso de energia
elétrica e servigos de telecomunicacfes. Essas normas previstas no PL n° 95/1996,
foram aprovadas, dando origem a Lei Complementar n° 87 de 1996, popularmente
conhecida como Lei Kandir.

7z

O ICMS, entretanto, € um tributo de competéncia dos estados, e sendo o
principal em termos arrecadatérios desses entes, € uma das principais formas de
receitas que garantem a manutencao orcamentaria dos entes subnacionais. Entretanto,
de acordo com o Artigo 18 da Constituicdo Federal de 1988, a organizacdo politico-
administrativa do pais compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos. Dessa forma, para manter o principio da forma de estado
federalista, o Governo Federal deveria conceder compensagfes as perdas
arrecadatorias em funcdo das renuncias fiscais. Nos 21 anos de vigéncia da Lei Kandir,
contudo, muitos estados, entre eles o Rio Grande do Sul, defenderam a insuficiéncia
destas compensacdes, fato que levou a inimeras modificacbes na lei, visando a

adequacao destes valores.
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Diante disso, esta pesquisa tem como objetivo principal observar o impacto da
Lei Kandir e de seus mecanismos na economia do Rio Grande do Sul tanto nos
aspectos das finangas publicas, quanto nos aspectos macroecondmicos e nas relagdes
federativas no Brasil.

Como metodologia para a producéo do trabalho, fez-se uma revisao bibliografica
e documental para a formulacdo do embasamento tedrico e legal da pesquisa. Utilizou-
se também dados captados por centros de pesquisas, produzindo-se uma pesquisa
descritiva, buscando provar a hipotese central do trabalho. Esta se trata da ideia de que
a Lei Kandir foi prejudicial, tanto para as financas do Estado do Rio Grande do Sul,
guanto para as relacfes federativas.

Por ser o tema dessa pesquisa cercado de controvérsias e discussdes, na
maioria das vezes apenas supositorias sobre o0s acontecimentos, realizou-se uma
entrevistal com o Secretario da Fazenda do Estado do Rio Grande do Sul a época das
negociacfes e da aprovacdo da Lei Kandir, a fim de ter acesso a informacfes nédo
disponiveis em nivel académico, por serem de cunho politica, de um dos protagonistas
dos processos.

Esta pesquisa se mostra importante, dada a atual situacéo de déficit das financas
do Rio Grande do Sul, levando ao parcelamento da folha de pagamento dos servidores
estaduais e a um novo processo de renegociacao da divida do Rio Grande do Sul com
a Unido. Dessa forma, elementos responsaveis pela reducdo das receitas, como as
renuncias fiscais, sdo de relevante analise. Além disso, dado que a maior parte da
divida do Estado tem como credora a Unido, as compensacfes ndo realizadas sao
vistas para muitos analistas e parte da populacdo como forma de reducao do débito.

Além disso, dado o poder multiplicador dos gastos e das financas publicas na
dindmica na economia, o0 estudo sobre a situacdo das contas publicas € importante na
medida em que influencia uma série de outros fatores na economia, desde indices
basicos, como inflacdo e taxa de juros, até elementos mais complexos como o “humor”
e a expectativa do mercado e o grau e a propensao de investimentos. Também, sendo
o Estado o promotor do desenvolvimento econémico e social, via investimento em

politicas publicas, é pertinente analisar a capacidade desse agente em construir e

1A transcricdo completa da pesquisa esta disponivel no anexo deste trabalho.
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custear essas acfes. Outro aspecto que define a importancia da pesquisa € a
cidadania. Isso porque uma das suas dimensdes € o controle social das contas e
politica publicas, além da participacao direta dos cidadéos nas decisdes politicas.

Para alcancar os objetivos propostos, além desta Introducdo, aborda-se, no
Capitulo 2, a questdo do federalismo, apresentando tanto aspectos teoricos
relacionados a essa forma politica de estado, como seus principios e caracteristicas
bésicas, quanto aspectos histéricos, em especial no Brasil. J4, no Capitulo 3, analisa-se
0s aspectos referentes a Lei Kandir - seu contexto definidor, seus mecanismos de
desoneracdes e compensacfes. Por fim, no Capitulo 4, apresentam-se, através de
dados empiricos, o impacto dos mecanismos da Lei Kandir na economia gaudcha, tanto
em nivel das finangcas publicas, como na sua arrecadag¢do, quanto em termos
macroecondmicos, como o nivel e a composi¢do das suas exportacdes. E, por fim, na

Concluséo, apresentam-se as consideracgdes finais sobre o tema.
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2 FEDERALISMO

Neste capitulo objetiva-se apresentar uma revisdo tedrica acerca dos aspectos
teoricos e historicos da forma de estado federativo no Brasil. Para tanto, na Secéo 2.1
discute-se a definicdo do federalismo, bem como suas caracteristicas, como o0s
aspectos gque fazem esse formato de organizacao dos estados e a correlacéao de forcas
existente entre os entes. Na Secdo 2.2 apresenta-se a evolugdo histérica do
federalismo no Brasil. Assim, aborda-se a oscilagdo existente entre um federalismo
centralizado e um federalismo descentralizado, que caracteriza a trajetdria do nosso
pais. Para isso, o item desenha as politicas e relacfes que descreveram cada periodo,

da independéncia até os dias atuais.

2.1 TIPOS DE FEDERALISMO

Os estados nacionais podem se organizar politicamente sob duas formas. Uma
delas é o estado unitario, na qual "o governo central € anterior e superior as instancias
subnacionais, e as relacbes de poder obedecem a uma lbégica hierarquica e
piramidal’(ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 3-4), em que as decisbes politicas e
econdmicas provém da administracédo central. Contrapondo a isso, o estado federativo
se define, segundo Oliveira (2007), como uma forma de Estado, na qual as diferentes
esferas da administracao publica — federal, estadual, municipal, provincial- sdo dotadas
de autonomia e competéncia para legislar sobre assuntos de seu interesse.

Para Abrucio e Franzese (2007), os paises adotam o modelo federativo quando
h& grande heterogeneidade em uma determinada nagdo, vinculadas as questbes
territoriais, como grande extensdo ou diversidade fisica, as diferencas étnicas, culturais
ou linglisticas, ou entdo as disparidades socioecondmicas entre suas regides. Assim,
segundo Santos (2006), através de um pacto (foedus, do latim, de onde deriva a palavra
federalismo), os entes subnacionais se comprometem a respeitar a diversidade e a
autonomia uns dos outros e a se integrar sobre o prisma de uma unidade federativa.

Este acordo é selado através da promulgacdo da ConstituicAo Nacional. Surge assim, a
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esfera central, responsavel pela unido e manutencdo do contrato e pela mediacdo de
conflitos.

Assim, no federalismo, convivem duas forcas. A primeira trata-se da
interdependéncia e cooperacao entre os entes subnacionais, buscando atingir objetivos
comuns, como o desenvolvimento, 0 crescimento, a protecdo e o bem-estar da nacéo.
Isso, entretanto, sem renunciar a segunda forca: da autonomia politica, administrativa e
econdbmica. Para tanto, afirmam-se elementos como as eleicdes livres dos seus
representantes, a promulgacdo de leis de interesse de sua populacdo e territorio, a
liberdade de acdes e politicas de investimento e gestdo para sua regido, e a
possibilidade de possuirem suas proprias fontes de receitas para desempenhar suas
atribuicdes.

Em funcéo disso, Oliveira (2007) defende que esta forma de estado s6 pode ser
mantida e vigorar num regime democratico. Isso porque quando determinadas forcas
prevalecem e buscam impor suas vontades aos demais, as condicfes que sustentam o
pacto se desfazem. O equilibrio na correlacdo de forcas se faz importante no cenario
federativo, entretanto, ndo apenas entre os entes subnacionais entre si, mas também
entre estes e o0 governo central. No caso contrario, o aumento do poder na
administracdo central, via centralizacdo de competéncias, recursos e atribuicdes, pode
significar a substituicdo de um estado federativo por um estado unitario, de natureza
autoritaria, dada a heterogeneidade caracteristica do pais. Assim, segundo Abrucio e
Franzese (2007, p.3), “procura-se (...) evitar tanto a excessiva centralizacdo como a
fragmentacgao oligarquica do poder”.

Barbosa (1996) afirma que os beneficios dessa forma de estado, portanto, estdo
principalmente em trés elementos. O primeiro € o aumento da eficiéncia da alcoacdo de
recursos, em funcdo da descentralizacdo da producdo de bens e servigos publicos em
vérias esferas. Ja o segundo trata-se do aumento da participacdo politica da sociedade,
em funcdo da escolha descentralizada dos seus representantes. Esse ponto dialoga,
portanto, com a ideia do fortalecimento democratica consequente do federalismo de
Oliveira (2007). O ultimo ponto positivo da ado¢éao dessa forma de estado é a protecao
das liberdades basicas e dos direitos individuais dos cidaddos, em funcdo da maior

proximidade dos representantes e de seus servicos em relagfes aos individuos.



15

2.2 O FEDERALISMO NO BRASIL: ASPECTOS HISTORICOS

Para Oliveira (2007) e Abruzio e Franzese (2007), o federalismo moderno tem
suas origens na independéncia dos Estados Unidos. Antes treze colbnias
independentes, se uniram, em 1787, consolidando seu Estado Nacional, através da
formacdo de uma esfera central, sem abandonar suas autonomias - administrativa,
politica, tributaria e orgamentéria. Assim, o processo de formacdo do Estado federalista
se deu através de uma forca centripeta, que uniu unidades autbnomas e independentes.

Ja4 no Brasil, segundo Abruzio e Franzese (2007), o modelo federativo foi
construido de forma oposta. Nos primeiros anos de independéncia, o pais foi regido por
um Império bastante centralizado, com base na Constituicdo de 1824. Levando Barbosa
(1996) a defender que, nesse periodo, 0 pais passou por um modelo unitario. Posterior,
no periodo da antiga republica, forcas centripetas levaram a um processo de
descentralizacdo do poder do Governo Federal para os estados, gerando as oligarquias
estaduais, protagonistas politicas até a década de 1930. Assim, citando Rui Barbosa, o
autor afirma que “tivemos Unido antes de ter estados, tivemos o todo antes das partes”.

A histéria do federalismo no Brasil, entretanto, se caracteriza principalmente pela
oscilacdo entre os movimentos de centralizacdo e de descentralizacdo politica. Na
centralizacdo ocorre a diminuicdo da autonomia politica dos entes subnacionais, em
favor da Unido. Em alguns casos, esse movimento pode levar a perda da prerrogativa de
eleicdes livres para seus representantes, da autonomia financeira, com perda de fontes
de financiamento e de competéncias tributarias, e da autonomia orcamentaria, com
maior controle e decisfes centrais sobre a alocacdo dos gastos dos estados e
municipios. Esse cenario caracteriza o periodo logo apds a independéncia, durante o
império, e os periodos de ditadura no Brasil durante o Estado Novo (de 1937 a 1945) e a
ruptura institucional de 1964 a 1985.

Percebe-se ainda uma tendéncia a esse movimento nos ultimos anos, fato que
sera discutido ao decorrer do texto, através de evidéncias e analises de outros
pesquisadores.

Ja o segundo movimento, de descentralizacdo, se caracteriza pelo aumento da

autonomia politica, orcamentéria e tributaria dos entes subnacionais. Esse movimento
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marcou o0 pais a partir da Constituicdo de 1834, frente a necessidade de apoio das
oligarquias estaduais depois da independéncia, e ap0s a proclamacdo da republica
(1891 a 1930). A descentralizacdo também caracterizou o periodo entre ditaduras, de
1946 a 1964, e a partir da Carta Magna de 1988, sendo o fortalecimento do formato
federalista um dos pontos centrais da Assembléia Constituinte de 1988.

No Quadro 1, sistematiza-se a oscilacdo entre esse movimento de maior
centralizacdo de poder no Governo Federal e o de maior autonomia dos estados, de
acordo com os periodos da histéria do Brasil.

Quadro 1- O Péndulo da descentralizacao e centralizagdo de Poder no Brasil.

Carta Magha Movimento Fato histdrico

CF/1824 Centralizacao Independéncia (1822) da metrépole e ascensédo do
Império brasileiro

CF/1834 Descentralizacéo Fortalecimento das oligarquias regionais

CF/1840 Centralizacao Surgimento de focos de descontentamento

CF/1891 Descentralizacéo Proclamacao da Republica (1891)

CF/1930 Centralizacao Nova Republica e Estado Novo (1937)

CF/1946 Descentralizacéo Fim do Estado Novo (1937-1945)

CF/1967 Centralizacao Ruptura Institucional (1964)

CF/1988 Descentralizacéo Restabelecimento da Democracia

Anos 1990 Tendéncia Renegociacdo de Dividas entre Unido e Estado

Centralizadora (1998); Lei Kandir (1996); Lei de Responsabilidade

Fiscal (2000).

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

A Constituicdo Federal de 1834 marcou o processo de reforma em busca da
descentralizacdo, em contraponto a primeira carta magna do pais (1824), com forte
tendéncia centralizadora, caracterizada por instituir um estado unitario. A ampliacao dos
poderes dos entes subnacionais se deu através da criacdo de assembléias locais e da
reparticdo das receitas governamentais. Esse movimento foi revertido, entretanto, na
carta constitucional de 1840, em fung&o do surgimento de focos de descontentamentos
estaduais, em busca de ainda mais autonomia.

Ja a primeira constituicdo do Estado Republicano, em 1891, trouxe uma grande
mudanca na definicdo da forma de estado no pais. Através dela o Brasil foi contemplado
com o federalismo como forma de organizacao politico-administrativo. Assim, os estados
receberam a autonomia politica para elegerem seus representantes e para escreverem

suas constituicbes estaduais, autonomia administrativa, com a criacao dos trés poderes
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também em ambito subnacional, e autonomia tributaria, através da divisdo de
competéncias entre Poder Central e estados e da possibilidade destes ultimos criarem
novos impostos. Segundo Soares (1997), a partir de entdo, as competéncias da Unido
estavam limitadas a defesa nacional, as relac6es exteriores e ao controle do sistema
financeiro monetéario e cambial.

Entretanto, segundo Oliveira (2007), a Constituicdo Republicana n&o instituiu
nenhum tipo de transferéncias fiscais entre as esferas governamentais. Assim, n&o
foram criados mecanismos para a reducdo das desigualdades regionais de renda,
predominando o espirito de um federalismo competitivo. Assim, “a federacdo néao foi
mais do que uma forma encontrada para garantir que essa dominacao das elites e das
oligarquias [estaduais] (...) continuasse assegurada” (OLIVEIRA, 2007, p.36). Assim, 0
Estado brasileiro durante a antiga republica foi marcado por profundas desigualdades
regionais, em que prevaleciam nas politicas nacionais os interesses dos estados mais
poderosos — Sdo Paulo, Minas Gerais e, em menor escala, Rio Grande do Sul. Essa
realidade de auséncia de cooperacao culminou em conflitos federativos, desaguando na
revolucao de 1930, que levou Getulio Vargas ao poder.

Ja na visdo de Lopreato (2000), o Governo Federal tinha o papel, nesse contexto,
de assegurar as formas de articulagdo da Federacédo. Isso se dava, principalmente, no
campo financeiro, garantindo aos estados sem capacidade tributaria prépria os recursos
de transferéncias fiscais, verbas de 6rgéos federais ou inser¢cdes no orcamento; € no
campo politico, apoiando interesses das fracdes dominantes dessas regides, criando
lacos de aliancas.

Ainda segundo Lopreato (2000), foi a crise da economia cafeeira a responséavel
pela perda do poder das oligarquias regionais, através do comprometimento de suas
financas pela queda no prego e na demanda desse produto. Assim, iniciou-se uma nova
fase na formacdo do Estado brasileiro, a partir de 1930, com uma transferéncia de
proeminéncia de poder das oligarquias regionais para o governo central.

A chamada Era Vargas levou a uma forte modificacdo na estrutura politico-
administrativo do pais. O periodo 1930 a 1945 foi marcado por forte centralizacdo no
poder central, aumento do aparelho estatal e forte intervencdo da Unido nos estados,

principalmente através da acdo regularizadora e indutora de crescimento e
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industrializacdo. A questdo mais ilustrativa para o periodo foi o Modelo Nacional
Desenvolvimentista proposto pelo executivo federal, que criou estratégias para todos 0s
setores dinamicos da economia, determinando planos de acéo para todas as esferas.

O periodo do Estado Novo, de 1937 a 1946, veio para acentuar ainda mais esse
movimento. Nesse periodo, a expressdao “Estados Unidos do Brasil” foi abolida da
Constituicdo Federal, significando para Abrucio e Franzese (2007) a abolicdo do
federalismo da Carta Magna. Além disso, os governadores e prefeitos deixaram de ser
escolhidos em elei¢des livres, sendo homeados pelo presidente, assim como nha época
imperial. Esse processo centralizador fica ainda mais evidente através do episodio da
gueima das bandeiras estaduais pelo entdo presidente da Republics em 1938.

Apesar da profunda centralizacdo politico-administrativa, manteve-se, sendo
Lopreato (2000) e Oliveira (2007), o sistema tributario do periodo anterior, conservando
0s estados sua autonomia e competéncias para legislar sobre este aspecto, incluindo a
definicbes de aliquotas e a possibilidade de criar novos tributos.

Com o fim do Estado Novo em 1946 e com a nova carta constitucional, ocorreu o
retorno da estrutura federalista, com o fortalecimento da descentralizagdo e com a
recuperacdo do poder das elites regionais. Esse cenério, entretanto, conviveu com a
expansdo do Projeto Nacional Desenvolvimentista do Governo Federal, com forte
planejamento, atuacdo, regulamentacdo e investimentos da Unido, principalmente no
governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961). Permaneceu também a idéia de repasses
de recursos da Unido a regides menos desenvolvidas, como Norte e Nordeste, como
parte da uma politica central de diminuicdo das desigualdades regionais e busca
generalizada pelo desenvolvimento.

Como ja afirmado, a histéria do Brasil € uma consecucao de periodos ciclicos de
centralizacdo e descentralizacdo. Assim, esse processo continuou no periodo do
Regime Militar, com uma forte centralizacdo de poder, com o objetivo, para Abrucio e
Franzese (2007), de evitar o surgimento de oposi¢des civis das elites regionais, levando
os autores a intitularem o modelo do periodo de “unionista autoritario”. Neste contexto,
ocorreu forte concentracdo dos recursos no poder central e a introducdo de eleicbes
indiretas para governadores e prefeitos das capitais, a fim de reduzir ao maximo a

autonomia dos entes subnacionais.
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A reforma tributaria da década de 1960 veio para aprofundar esse processo de
concentracdo de poder na esfera federal. O nimero de tributos de competéncia estadual
e municipal foi reduzido, encolhendo o controle destes entes sobre os recursos fiscais,
através, por exemplo, da transferéncia da competéncia do Imposto de Exportacdo dos
estados para o Governo Federal. Entretanto, em func&o da possibilidade de perder apoio
dos estados apoiadores do golpe, a Unido manteve a destinacdo para estes entes das
receitas do imposto de maior relevancia arrecadatoria do pais, o Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias (ICM). Ao mesmo tempo, segundo
Oliveira (2007), contudo, o Governo Federal passou a possuir direito de conceder
subsidios e incentivos fiscais de tributos atribuidos aos estados, além de poder
estabelecer, junto com o Senado Federal as aliquotas dessas fontes de receitas.

O poder central também criou novos tributos, como o Imposto sobre Circulagédo de
Mercadorias (ICM), e os que incidiam sobre combustiveis, minerais, eletricidade e
telecomunicacdes, e o Programa de Integracdo Social (PIS), vetando, entretanto, que os
estados tomassem o0 mesmo tipo de decisdo. Além disso, a carga tributaria também foi
aumentada, como mostra Tabela 1, sendo de 17,41% em 1960, chegando a 26,97% em
1983.

Na Tabela 1, mostra-se o0 comportamento da carga tributaria brasileira e da
reparticdo das receitas entre os entes brasileiros, durante as décadas de 1960 e 1980.
Percebe-se que, mesmo tendo ocorrido um aumento da carga tributaria no periodo, a
porcentagem da participacdo nas receitas tributarias tanto dos estados, quanto dos
municipios foi reprimida, em prol da Unido. Esse movimento é perceptivel também na
participacdo nas receitas disponiveis, o qual nem mesmo a criacdo dos fundos de

participacéo foi capaz de reverter.

Tabela 1 - Reparticdo das receitas entre os entes federados, no Brasil, de 1960 a 1985

Participacdo na arrecadagéo (%)  Participacéo nas receitas disponiveis (%)
Ano CTB (%)

Unido Estados  Municipios Unido Estados Municipios
1960 17,41 64 31,3 4,7 59,5 34,1 6,4
1965 18,99 63,6 30,8 5,6 54,8 35,1 10,1
1970 25,98 66,7 30,6 2,7 60,8 29,2 10
1975 25,22 73,7 23,5 2,8 68 23,3 8,7

1980 24,52 74,7 21,6 3,7 68,2 23,3 8,5
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Participacdo na arrecadacéo (%)  Participacdo nas receitas disponiveis (%)
Ano CTB (%)

Unido Estados Municipios Unido Estados Municipios
1981 25,25 75,4 21,3 3,3 68,4 22,3 9,3
1982 26,34 75,9 21,4 2,7 69 22,1 8,9
1983 26,97 76,5 20,6 2,9 69,8 21,3 8,9
1984 24,34 73,6 23,7 2,7 65,8 24,1 10,1
1985 24,06 72,7 24,9 2,4 62,7 26,2 11,1

Fonte: Oliveira (2007).

Para ilustrar, em 1960, a participacdo dos estados no bolo tributério era de 31,3%,
decaindo para 23,7% no ultimo ano da ditadura militar, em 1985, chegando a ser de
21,3% em 1980. J4 a porcentagem nas arrecadacdes totais brasileira dos municipios sai
de 4,7% em 1960 para 2,4% em 1985. No mesmo periodo, a unido passou de 64% das
receitas tributarias para 72,7%.

Nesse mesmo contexto de reforma tributaria, a Unido criou o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) e o Fundo de Participacdo dos Estados (FPE),
gerando a centralizacdo de decisGes de alocacdo orcamentéria, gastos e investimentos
publicos. Para Lopreato (2000), o governo federal, com a centralizacéo fiscal e com o
dominio dos recursos financeiros, tinha o controle das decisdes de investimentos porque
realizava diretamente elevada parcela dos gastos publicos e influenciava a politica de
gastos dos governos estaduais — bem como do setor privado — via concessao de
subsidios e incentivos fiscais regionais e setoriais, transferéncias e empréstimos de
agéncias oficiais.

Com o Ato Institucional numero 5 (Al-5), em 1968, os recursos destinados aos
fundos de participacdo foram reduzidos pela metade, e 0 acesso a esses valores
passaram a ser submetidos a critérios de aplicacdo do Governo Central. Essa alteracéo
representou uma reducgdo ainda maior na autonomia dos estados, pois estes, com a
diminuicdo das suas fontes de receitas tributarias introduzidas pela reforma tributéaria,
dependiam do FPE para a sustentacdo de suas despesas e para a realizacdo de
investimentos publicos. Mas dada a diminuicdo dos recursos dos fundos, as receitas
disponiveis dos estados e municipios ficaram ainda mais comprimidas. Na Tabela 1, é
possivel observar que, devido a esse acontecimento, a participagdo dos estados nas

receitas totais disponiveis caiu de 35,1% em 1965 para 29,2% em 1970.
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Outra forma de controle das politicas fiscais dos entes subnacionais pela Uniao foi
através da politica crediticia. Utilizando sua influéncia nas instituicbes financeiras e
bancérias publicas do pais, 0 Governo Federal condicionou 0os empréstimos aos estados
a critérios especificos, como é&reas de aplicacdo desses valores. Dessa forma, as
decisbes de politicas e investimentos dos entes subnacionais ficavam a mercé dos
interesses financeiros da Uniéo.

Em 1° de Janeiro de 1987, com o fim da ditadura militar, foi instaurada a
Assembléia Constituinte. Um dos pontos centrais da Carta Magna construida através
dela foi o retorno do federalismo como forma de organizacédo do Estado Nacional. Dado
esse objetivo, promoveu-se uma descentralizacdo dos recursos e atribuicdes,
necessaria para o processo de redemocratiza¢do, concedendo maior autonomia politica,
administrativa e financeira aos entes subnacionais.

“Se, por um lado, a redemocratizacdo significou um fortalecimento dos
governadores e das unidades estaduais, igualmente verdadeiro, por outro lado, foi o
fortalecimento dos governos municipais” (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p.7). Alias, a
Constituicdo de 1988 fez do Brasil um caso particular de federalismo com trés esferas de
entes federados: Unido, estados e municipios, existente anteriormente apenas na
Bélgica e na india, ainda segundo Abrucio e Franzese (2007).

Conforme demonstrado no Quadro 2, a partir da Carta Magna de 1988 ocorreu
um grande movimento de redistribuicdo das competéncias tributarias entre os entes
federados, aumentando as de posse dos estados e municipios. Apos as modificacdes
realizadas pela CF/88, a Unido ficou com a competéncia de sete impostos, ante dez no
periodo anterior a CF/88, estados, trés, e municipios, trés. Como ilustracdo, o Imposto
Unico sobre Minerais, sobre Energia Elétrica e sobre Combustiveis e Lubrificantes, e o
Imposto sobre Servigcos de Transporte e Comunicacdo, antes de responsabilidade do
Governo Federal, foram fundidos com o ICM, dando origem ao ICMS, de competéncia

estadual.
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Quadro 2 - Reparticdo das competéncias tributaria antes e depois da Constituicdo Federal de 1988

Ente Imposto de Competéncia do Ente
Até 19882 Constituicdo Federal de 1988
Uniéo Importacao Importacao
Exportacao Exportacao
Renda Renda
Industrializados Industrializados
Operacdes Financeiras Operacdes Financeiras
Propriedade Rural Propriedade Rural
Transportes Rodoviarios Grandes Fortunas
Servigos de Comunicacao
Combustiveis e Lubrificantes
Energia Elétrica e Minerais
Estados Trasmisséo de Bens Imoéveis Trasmisséo Causa Mortis e Doacdes
Circulagéo de Mercadorias Circulacéo de Mercadorias
Veiculos Automotores Veiculos Automotores
Municipios Propriedade Territorial Urbana Propriedade Territorial Urbana
Servigcos Servigcos
Trasmisséo de Bens Iméveis Inter
Vivos

Fonte: Chieza (2008).

Além disso, o texto constituinte vetou, através do Artigo 151, a concessdo de
isencbes fiscais pela unido de tributos dos entes subnacionais, eliminando a
possibilidade de intervencdo central nas competéncias tributarias dos demais entes,
como ocorria durante a Intervencdo Militar (1964 a 1985). Entretanto, mantendo o
contexto anterior, os estados continuaram, segundo o texto constitucional, a ndo poder
criar novos impostos, nem fazer cobrancas de contribuicdes sociais, sendo limitado o
poder destas atividades ao Governo Central.

Com a CF/88 a situacdo orcamentaria dos estados e municipios também foi
alterada no que tange os aspectos das transferéncias da Unido. Isso se deu através do
aumento do total dos recursos disponiveis para os fundos de participacdo, ampliando as
disponibilidades dos entes subnacionais. A principal causa desse movimento foi o
compartilhamento de parte das receitas dos impostos federais com os estados e
municipios, através do abastecimento do FPE e FPM com porcentagens destes valores.
Assim, segundo Bordin (2002),

2 Situacdo da distribuicdo dos impostos nacionais no periodo imediatamente anterior a entrada em vigor
da CF/88.
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Apenas o0 Imposto de Renda tem 47% do produto de sua arrecadacao
compartilhada pelos Estados e Municipios, sendo 21,5% destinado ao Fundo de
Participacdo dos Estados, 22,5% para o Fundo de Participagdo dos Municipios e
3% para programas de financiamento nas regides Norte, Nordeste e Centro—
Oeste. No caso do IPI, a vantagem comparativa das contribuicdes sociais &
ainda maior, uma vez que 57% da receita do imposto fica com os entes
subnacionais. (BORDIN, 2002, p.2)

No Quadro 3, demonstra-se a reparticdo das receitas dos impostos entre os entes
federados. E perceptivel que a parcela destinada aos entes subnacionais dos Impostos
de Renda e sobre Industrializados cresceu com as determina¢fes da CF/88. Além disso,

0S municipios receberam uma maior porcentagem dos recursos arrecadatorios do ICMS.

Quadro 3 - Reparticdo das receitas dos impostos antes e depois da Constituicdo Federal de 1988

- Até 1988 Constituicdo Federal de 1988
Competéncia do Imposto
Unido | Estados Municipios | Unido Estados Municipios
UNIAO
Importacdo 100 100
Exportacéo 100 100
Renda 67 16 17 53 24,5 22,5
Industrializados 67 16 17 43 32 25
OperacdesFinanceiras 100 100
TransportesRodoviarios 30 50 20
Servigos de Comunicacao 100
Combustiveis e
Lubrificantes 40 40 20
EnergiaElétrica 40 50 10
Minerais 10 70 20
Propriedade Rural 100 50 50
GrandesFortunas 100
ESTADOS
Trasmissédo Causa Mortis e
Doacbes 50 50 100
Circulacdo de Mercadorias 80 20 75 25
VeiculosAutomotores 50 50 50 50
MUNICIPIOS
Propriedade Territorial
Urbana 100 100
Servicos 100 100
Trasmisséo de Bens
Iméveis Inter Vivos 100

Fonte: Chieza (2008).
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Outra forma de ilustrar esse contexto de crescente autonomia tributaria e
orcamentaria dos entes subnacionais é através do comportamento do montante de
recursos disponiveis para cada esfera. Em 1980, os estados ficavam com 23,3% do total
das receitas disponiveis, aumentando para 26,2% em 1985, chegando a 27,6% em 1990
e 29,6% em 1991. Ja a participacdo dos municipios era de 8,5% em 1980, indo para
11,1% em 1985, 13,5% em 1990, alcancando seu maximo em 1991, com 15,7%. Dado
esse movimento para os entes subnacionais, a Unido diminuiu sua fatia das receitas
disponiveis de quase 70% em 1980 para menos de 55% em 1991, conforme

demonstrado na Tabela 2.

Tabela 2 - Reparticdo das receitas entre os entes federados no Brasil, de 1980 a 1991

Participacdo nas receitas

Participacdo na arrecadacao (%) disponiveis (%)

Ano CTB (%)

Unido Estados Municipios Unido Estados Municipios
1980 24,52 74,7 21,6 3,7 68,2 23,3 8,5
1981 25,25 75,4 21,3 3,3 68,4 22,3 9,3
1982 26,34 75,9 21,4 2,7 69,0 22,1 8,9
1983 26,97 76,5 20,6 2,9 69,8 21,3 8,9
1984 24,34 73,6 23,7 2,7 65,8 24,1 10,1
1985 24,06 72,7 24,9 2,4 62,7 26,2 11,1
1988 22,43 71,7 25,6 2,7 60,1 26,6 13,3
1990 28,78 67 29,6 3,4 58,9 27,6 13,5
1991 25,24 63,4 31,2 54 54,7 29,6 15,7

Fonte: Oliveira (2007).

Entretanto, Monteiro Neto (2014) argumenta que, nos anos mais recentes,
especialmente a partir da segunda metade da década de 1990, o federalismo brasileiro
vem restabelecendo uma tendéncia centralizadora, em duas dimensdes: de
concentracdo dos recursos fiscais e de acumulo das capacidades e iniciativas de
desenho e execucado de politicas publicas ha mdo do Governo Federal. Esse ponto de
vista é apoiado por Oliveira (2007), na visdo de quem, a partir de 1994, um novo periodo
de desconstrugdo federativa teve inicio, levando ao enfraquecimento do modelo
federativo, dada a diminuicdo do grau de autonomia dos entes subnacionais, em
especial os estados, para gerir suas financas, e dado o esvaziamento das fungdes

destes entes na estrutura das relacdes federativas.
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Oliveira (2007) e Mundin (2008) explicam esse fenbmeno a partir do argumento
de que essa reorganizacdo de competéncias tributarias feitas a partir da Constituicdo
Federal de 1988, que aumentou a participacdo dos estados subnacionais no total das
receitas tributarias, resultou em uma reducdo da capacidade financeira da Unié&o.
Entretanto, conforme o primeiro autor, ndo houve equilibrio na redistribuicdo de
responsabilidades de acordo com esse novo arranjo tributario, o que levou a
complicagdes nas finangcas do Governo Central.

Em funcdo dessa perda de recursos, a Unido, portanto, iniciou um processo de
maior exploracdo das contribuicbes sociais, em funcdo da sua exclusividade
constitucional de explorar estes tributos e da ndo necessidade do envio de parte das
receitas adquiridascomos fundos de participacdo dos estados e municipios.Essa politica
gerou uma reducao “progressiva da participacéo relativa dos impostos tradicionais na
arrecadacdo — especialmente do Imposto de Renda e do IPI, enfraquecendo as
transferéncias para o FPM e o FPE” (OLIVEIRA, 2007, p.51). Esse movimento iniciou
uma nova mudanca no formato distributivo das receitas tributarias no pais, alterando
também o modelo federativo na medida em que gerou novas forcas de poder entre os
entes nacionais.

No Grafico 1, demonstra-se a mudanca da fatia das receitas disponiveis de
propriedade dos estados. Em 1991, a participacdo desses entes no bolo era de quase
30%. J4 em 25,2% essa porcentagem decresceu para 26,5%, havendo, no periodo, uma
clara tendéncia de reducéo desse valor.
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Graéfico 1- Participacdo dos estados no total das receitas disponiveis, no Brasil, de 1991 a 2005
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Fonte: Elaborado pela autora (2017), com base em Oliveira (2007).

Outra politica que marcou essa guinada centralizadora por parte da Unido foi o
chamado Fundo Social de Emergéncia. Criado em 1994, como uma das acbes de
estabilizacdo do Plano Real, e tendo o nome alterado em 1999 para Fundo de
Estabilizacdo Fiscal, essa politica criava um fundo a partir de 20% da arrecadacao dos
tributos e contribuicdes da Unido. Dessa forma, a Unido aumentava a quantidade de
recursos disponiveis para realizar politicas e investimento. I1sso, entretanto, diminuia as
receitas disponiveis dos estados e municipios, na medida em que reduzia a base de
calculo dos fundos de participacdo, reduzindo as transferéncias obrigatorias para os
entes subnacionais. Assim, estes entes viam sua capacidade fiscal diminuir, dado que
uma das suas fontes de recursos era pressionada, situacédo que caracteriza a perda de

autonomia financeira desses entes.

Dessa forma, o Governo Federal volta a ter recursos livres para financiar os mais
diversos projetos, o que significa uma expressiva recentralizagdo politica e
administrativa, ja que as outras esferas de governo passam, da mesma forma
gue no periodo ditatorial, a depender das transferéncias voluntarias do poder
central, que ocorrem por conveniéncia, uma vez que inexistem critérios definidos.
(BOSI0,1999, p.72).

Também gerou uma diminuicdo da participacdo nas receitas disponiveis, a

diminuicao da arrecadacao do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI). Isso porque



27

em funcdo das desoneracfes do ICMS sobre os industrializados exportados instituidas
pela Assembléia Constituinte, em 1988, foi criado para os estados, prejudicados com a
queda arrecadatoéria, um fundo de compensacdes baseado em 10% da receita do IPI.
Entretanto, o uso desse imposto como instrumento de politica econdmica e tributaria
acabou reprimindo sua arrecadacédo, prejudicando os recursos destinados ao Fundo
Compensatorio. Assim, 0s repasses para 0s entes subnacionais também foi reprimido,
afetando a autonomia fiscal e a autonomia na geracdo de politicas e investimentos
desses entes.

Outras medidas adotadas pelo Governo Federal também acabaram gerando a
diminuicdo da autonomia politica, econdémica, orcamentaria e fiscal dos estados,
corroborando a tese de tendéncias centralizadoras pdés 1994 através de imposicdes
hierarquicas da Unido para os estados. Esse € o caso da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC n°® 101 de 2000). Ao criar limites para os gastos e endividamentos para os entes
subnacionais, essa politica gerou como consequéncia a diminuicdo da capacidade dos
estados e municipios em implementar politicas publicas, principalmente de investimento,
tornando-os mais executores de politicas federais, do que definidores de suas proprias
acOes de governo. Além disso, por ser uma lei federal, a aprovacéo e a entrada em vigor
do texto legislativo mostra a interferéncia da Unido no ambiente administrativo e

institucional dos demais entes.

Desse modo, ao dispor de um conjunto maior de recursos para transferéncias
voluntérias e discricionarias, o governo central passou a induzir, estimular e
coordenar um ciclo de politicas publicas no territério nacional. Aos governos
subnacionais, neste novo contexto, coube o papel de se adequarem as
proposicdes de politicas centralmente delineadas de maneira a se tornarem
aptos a receber recursos publicos. No debate atual sobre o federalismo
brasileiro, essa configuragdo posta pelo governo federal para as politicas
publicas deve ser entendida, segundo Arretche (2012), como a capacidade retida
pela Unido do policydecisionmaking, isto é, a decisdo sobre a realizagdo da
politica publica, restando aos governos subnacionais apenas o policymaking, ou
seja, a tarefa de realizar o que foi decidido. (MONTEIRO NETO, 2014, p.17)

Além da adocdo de normas que diminuiram a possibilidade de endividamento, a
Unido também adotou politicas que reduziram a capacidade arrecadatoria dos estados.
Esse é o caso da instituicdo da Lei Kandir (LC n° 87 de 1996), especificamente tratada

no Capitulo 3, que, ao definir uma ampla gama de desonerac¢des e créditos tributarios,
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limitou a base de incidéncia do ICMS, tributo de maior importancia na arrecadacao dos
estados®. Essa foi outra forma de reduzir as potencialidades dos entes subnacionais em
gerir suas proprias politicas, dada a diminui¢do de recursos disponiveis para este tipo de
fim.

Essas acles centralizadas da Unido de combate aos desequilibrios das contas
estaduais, todavia, “ndo teve como contrapartida um ajuste estrutural das finangas
federais. Em vez disso, a Unido preferiu, sobretudo na década de 1990, aumentar sua
arrecadacéo elevando as contribuicbes sociais” (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p.10).
Assim, conforme Oliveira (2007), houve um crescimento de mais de 10% na carga
tributario do pais entre 1993 e 2003, passando de 25,8% para 35,8% do PIB. Segundo
Teixeira (2005), a Unido criou, em 1989, a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL) e, em 1996, a Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdes Financeiras
(CPMF), a qual teve suas aliquotas elevada de 0,2% para 0,38% em 1999. Além disso,
em 1990, também ocorreu o aumento da aliquota da Contribuicdo para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS) de 0,5% para 2%, posteriomente alterada para 3% em
1999. Também, em 2001, foi criada a Contribuicdo de Intervencdo sobre Dominio
Econbémico, que ficou conhecida como CIDE.

E importante notar que essas criacées e majoracdes tributarias foram realizadas
com base em um tributo sem compartilhamento das receitas com os estados, ou seja, as
Contribuicbes Especiais. Dessa forma, essa politica ndo gerou uma elevacdo das
receitas tributarias para todos os entes, apenas para a Unido. Portanto, durante este
periodo, enquanto acontecia repressdo das formas de financiamentos dos estados e
municipios, seja por diminuicdo das receitas, seja por limitacbes ao endividamento, o
Governo Federal gerava um aumento da sua arrecadacao.

Aléem disso, decisbes de politicas macroecondmicas adotadas pela esfera federal
geraram como consequéncia o desequilibrio nas contas estaduais. Um exemplo disso foi
0 aumento da taxa de juros em funcdo do Plano Real, que gerou um expressivo
crescimento nas dividas dos estados, elevando os servigos a serem pagos, e portanto,

criando uma maior pressdo no or¢camento nesses entes. Além disso, esse cenario

8Segundo a Brasil (2016) de cada 100,00 reais arrecadados no Brasil, 20,56 refere-se a arrecadacao do
ICMS, sendo o tributo de competéncia estadual, o que mais arrecada no Brasil.
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culminou posteriormente nas crises da divida dos estados, levando ao processo de
Renegociacdo em 1998, expondo a situacdo resultante de dependéncia dos estados
com o Governo Central, por ser este a maior credora das dividas daqueles entes. Como
moeda de troca, o Governo Central iniciou um processo de intervengao nas economias
estaduais, a fim de resolver os problemas fiscais destes entes. Assim sendo, para
Abrucio e Franzese (2007), a Unido promoveu um processo de privatizacdo dos bancos
estaduais que, apesar de ndo render recursos suficientes ao pagamento das dividas,
dificultou a possibilidade de novos endividamentos. Esta politica, entretanto, se revelou
um confronto ao principio federalista de autonomia administrativa, fiscal e financeira,
dada a intervencéo direta da Unido nas economias estaduais. Assim, as relacdes entre
0S entes nacionais se revelaram mais hierarquica, caracteristica de estados unitérios, do
gue cooperativa, dada a subordinacdo dos entes subnacionais as decisdes e definicbes
da Unido, caracteristica do periodo. Aléem do mais, muitos estados acabaram perdendo
seus bancos estaduais, importantes na implementacdo de politicas de desenvolvimento
e incentivos produtivos, perdendo assim suas capacidades de desempenhar politicas de
investimento.

Para Monteiro Neto (2014), na década de 2000, o processo de centralizacdo
tomou outra forma. A partir da busca por estabilidade macroeconémica e do crescimento
do bem-estar do brasileiro, o governo central vem operando de modo crescente com um
padrdo de relacBes intergovernamentais que visa a descentralizacdo da execucdo das
politicas publicas — com destaque para as sociais (educacdo, saude e transferéncias de
renda as familias), porém deixa pouco espaco para que 0S governos subnacionais
possam eles proprios desenhar e implementar suas proprias politicas.

Apesar dessa mudanca no centralismo observado, ndo mais fiscal, mas da
capacidade de definir suas politicas e investimentos, o autor observa que, com no intuito
de se contrapor aos efeitos negativos da desaceleracdo econdmica da crise de 2008, a
Unido passou a realizar uma politica de desoneracdes tributarias para setores produtivos
especificos. Assim, houve uma reducdo dos montantes das transferéncias para o Fundo
de Participacdo dos Estados (FPE) e para o Fundo de Participacdo dos Municipios,
levando a uma diminuicdo das receitas disponiveis para 0s entes subnacionais. 1Sso

porque esse fundo € formado por transferéncias de parte da arrecadacdo do Imposto
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sobre Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto de Renda (IR), fazendo com que uma
reducdo nas receitas geradas por esses tributos diminuisse o montante a ser
repassados para os estados.

Essas reducdes de recursos destinados aos fundos constitucionais acabam
prejudicando ainda mais os estados mais frageis da federacdo. Isso porque ha fundos
especificos para as regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, que também tém seus
montantes totais diminuidos com as politicas atuais. No formato federativo de Estado,
entretanto, cabe ao ente federal o papel de mediador dos conflitos entre os entes
subnacionais e de atenuador das desigualdades regionais. Portanto, esse
posicionamento do Governo Federal nos ultimos anos de renuncia dessas atividades vai
de encontro ao papel da Unido no formato federativo de estado.

No periodo de 2005 a 2014, como mostra o Grafico 2, a participacéo dos estados
no total do bolo tributario nacional se manteve relativamente contante, sendo observada
uma pequena queda da porcentagem, que passou de 25,6% para 25,3%. Apesar disso,
em alguns momentos houveram maiores reducdes desses valores, como em 2011,
quando a parcela do total do bolo tributario detida pelos estados passou a ser apenas
24,5%.

Grafico 2 - Participacdo dos estados subnacionais no total do bolo tributario, no Brasil, de 2005 a 2014
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Foi nesse cenario de tendéncia centralizadora de poder e recursos na esfera da
Unido que foi aprovada a Lei Kandir, em 1996. Assim, o capitulo 3 visa apresentar os
mecanismos da legislacdo regulamentadora do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS), desenhada a partir de um contexto econdmico e
politico de instabilidade macroecondmica e de tensdo entre o cenario de maior
centralizacao, tanto tributaria, quando de competéncia, nas maos do Governo Federal,

e 0s principios basicos federalistas de autonomia e harmonia entre os entes federados.
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3 A LEI KANDIR: CONTEXTO, OBJETIVOS E ALTERACOES

Objetiva-se, neste capitulo, abordar os objetivos da Lei n° 87 de 1996,
denominada Lei Kandir, e o contexto politico e econdmico no qual ela foi aprovada.
Prara tanto, na Secao 3.1, aborda-se o contexto econdmico-politico no qual a referida
norma foi proposta. Também apresenta-se uma revisdo bibliografica sobre a
importancia e a eficiencia de dispositivos previstos para a obtencdo das metas
estabelecidas pela respectiva norma. No item 3.2, trata-se do processo de negociagéo
entre a Unido e os entes subnacionais sobre os dispositivos da referida lei. Na Sec¢éo
3.3aborda-se o formato das compensacdes desenhado pela legislacdo, em funcdo da
reducdo da base de incidéncia instituida pela referida norma. Por fim, na secédo 3.4,
apresentam-se as alteracdes da Lei Kandir implementadas através das Leis
Complementares (LC) n°s 92/1999, 99/1999, 102/2000, 115/2002 e da Emenda
Constitucional (EC) n° 42/2003.

3.1 CONTEXTO ECONOMICO E POLITICO DA LEI KANDIR

A Constituicdo Federal de 1988, através de uma reforma no sistema tributario,
fundiu o antigo Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias — ICM,
de competéncia dos estados, com o Imposto Unico sobre Minerais, sobre Energia
Elétrica e sobre Combustiveis e Lubrificantes e com o Imposto sobre Servicos de
Transporte e Comunicacoes, todos de competéncia da Unido. Dessa forma, foi instituido
o Imposto sobre Operacfes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacfes
de Servicos, conhecido como o ICMS, no lugar do ICM, vigente até a CF/1988. A Carta
Magna de 1988 ainda assegurou, dado o principio da autonomia em um sistema
federativo, a competéncia estadual para definir aliquotas internas para o referido
imposto. Essas apenas néo poderiam ser maiores que as definidas pelo Senado para as
operacoes interestaduais.

Entretanto, dadas essas modificacdes, o Decreto-Lei 406 de 1968, que antes
regulamentava o ICM, se tornou obsoleto. Assim, 0s constituintes incluiram nos Atos das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) uma autorizacdo para a celebracdo de

um convénio entre os estados para definir normas de regulamentacdo do tributo,
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enquanto ndo fosse editada uma lei complementar que tratasse do assunto. Assim,
originou o Convénio n° 66 de 1988.

Em 14 de Maio de 1996, o Deputado Antonio Kandir apresentou ao Congresso
Nacional o Projeto de Lei Complementar (PLP) n°® 95, com o objetivo de regulamentaro
ICMS. Com tramitacdo em regime de urgéncia, foi aprovado em 13 de Setembro de
1996, com seu proponente, entdo, a frente do Ministério do Planejamento do entdo
presidente Fernando Henrique Cardoso. Assim, nasceu a Lei n°® 87 de 1996, que ficou
conhecida como Lei Kandir.

A referida norma, sendo a regulamentacdo de um imposto ja instituido trouxe
definicbes legais basicas para o tributo, como base de incidéncia, pessoa do
contribuinte, responsabilidade pelo pagamento, ente de competéncia, base de célculo, e
fato gerador. Também definiu aliquotas seletivas, com base na essencialidade da
mercadoria ou servico, diferenciando-se do antigo ICM, que possuia aliquotas
uniformes.

Entretanto, a LC n°® 87 de 1996 criou um ambiente de inimeros debates politicos
e académicos sobre o tema. Isso porque promoveu, através do Artigo 3°, inciso I, a ndo
incidéncia do ICMS sobre os produtos primarios e semielaborados destinados ao
exterior.

Art. 3° O imposto ndo incide sobre:

| - operagBes com livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impresséo;
Il - operacdes e prestacdes que destinem ao exterior mercadorias, inclusive
produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados, ou servigos
(BRASIL, LEI n° 87 de 1996, art. 3)

Assim, a totalidade dos produtos e servigos exportados passou a ser desonerada
deste tributo. Isso porque, desde a Constituicdo Federal de 1988, os industrializados
exportados ja eram isentos, havendo compensacdo aos estados pela perda
arrecadatoria através do mecanismo do Fundo de CompensacOes pela Exportacdo de
Produtos Industrializados (FPEX) ou “IPIExportagao”, baseado na distribuicdo de 10%
da arrecadacédo do IPI entre os estados, proporcionais a participacdo de cada ente nas
vendas para o exterior deste tipo de produto.

Além da instituicdo dessas desoneracdes de ICMS sobre os produtos primarios e

semielaborados e sobre servigos exportados, criaram-se, a partir dos artigos 19 e 20,
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créditos tributarios* para aproveitamento de gastos com a aquisicdo de ativos
imobilizados, para ativos de uso e consumo das empresas, e para gastos com energia e
comunicacdo nas empresas. Dessa forma, despesas com esse tipo de investimento
geravam créditos tributarios, que podiam gerar descontos nas cobrancas do ICMS em
outras etapas da producdo ou “ser transferido a outros estabelecimentos para a
utilizacdo no abatimento do imposto a ser pago nas saidas internas ou interestaduais,
fazendo surgir, desse modo, um mercado paralelo de compra e venda de crédito de
ICMS” (LEITAO, 2009, p.35).

Art. 19. O imposto é ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operacdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo com o0 montante
cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado.

Art. 20. Para a compensacéo a que se refere o Artigo anterior, € assegurado ao
sujeito passivo o direito de creditar-se do imposto anteriormente cobrado em
operacdes de que tenha resultado a entrada de mercadoria, real ou simbdlica, no
estabelecimento, inclusive a destinada ao seu uso ou consumo ou ao ativo
permanente, ou o recebimento de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal ou de comunicacao.

(BRASIL, LEI n° 87 de 1996, art. 19-20)

A justificativa do Governo Federal na época para essas desoneracfes era
modernizar o sistema tributario brasileiro, adequando-o ao sistema financeiro global,
inclusive como forma de aproximacao nacional. Assim, buscava-se transformar o ICMS
em Imposto sobre Valor Agregado, padrao de imposto sobre consumo existente em mais
de 150 paises, conforme VARSANO (2013), incluindo o MERCOSUL, o que possibilitava
uma maior padronizacao entre o Brasil e os outros membros do bloco econémico.

Além disso, existia a concepcao de que “imposto nao se exportava”. Isso porque a
tributacdo tornava os produtos nacionais menos competitivos no mercado internacional,
dado o aumento do seu precgo.

Outra razéo para a instituicdo das desoneracdes e créditos tributarios era que,

antes da edicéo da Lei Kandir, “o ICMS inibia o investimento, pois tributava duas vezes

“Posteriormente, a entrada em vigor dos dos créditos tributarios de uso e consumo foi
postergada por inimeros textos legais posteriores a Lei Kandir, sendo o Ultimo a Lei
Complementar n°® 138 de 2010, definindo o ano marco para 2020. Ja o aproveitamento dos
créditos para energia e comunica¢ao ficou passiveis de apropriacao até dezembro de 2000,
qguando foram restringidos a tipos especificos de empresas, conforme explicado na sec¢éo 3.4.
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0s bens de capital: a primeira, quando a empresa adquiria uma maquina; e a segunda,
quando vendia as mercadorias produzidas pela maquina, cujo preco inclui,
evidentemente, a amortizagdo do seu custo” (VARSANO, 2013, p.17). Assim, o0s
defensores da LC n° 87 de 1996 argumentavam que através da criacdo de créditos
financeiros para a compra de ativos fixos e de uso e consumo, seriam solucionados o0s
problemas de cumulatividade e bi-tributacdo, transformando o ICMS em um verdadeiro
imposto sobre consumo e nao sobre produgéo, conforme o modelo internacional.

Observa-se, entéo, que a questdo do incentivo ao investimento através da criacao
dos créditos de ativos € um dos pontos centrais defendidos pelos defensores da Lei
Kandir. Entretanto, Alburquerque e Riani (2000) defendem que a depreciacdo dos ativos
fixos, de uso e consumo e de energia ja estava embutida no preco do produto final e
que, portanto, as empresas teriam o retorno do custo de aquisi¢cdo de qualquer modo.

Ha de se observar, contudo, que a realidade de 1995 era de desequilibrios
macroecondmicos causados pelo Plano Real. Isso porque os dois principais
instrumentos utilizados para combater a inflacdo foram a alta da taxa de juros e a
paridade dolar-real na taxa de cambio. O primeiro instrumento trouxe como
consequéncia a queda dos investimentos produtivos internos, dado o encarecimento dos
empréstimos e 0 maior custo de oportunidade, tendo em vista a maior lucratividade das
aplicacoes financeiras. Assim, defendia-se que a criacdo dos créditos para investimento
em ativos fixos e para uso e consumo das firmas reverteriam esse cenario, gerando
aumento do investimento, e, portanto, crescimento e emprego.

J& a segunda politica, de paridade ddlar-real na taxa de cambio, gerou um grave
problema de déficit na balanca de pagamentos do pais, conforme mostra a Tabela 3.
Isso porque a valorizagdo cambial tornava os produtos nacionais pouco competitivos no
mercado internacional, ao mesmo tempo em que incentivava as importagdes. Assim,
havia um movimento de perda de divisas, que pressionava ainda mais o cambio fixo.
Como contraponto, a desoneracdo de ICMS sobre os produtos exportados contribuiu
para a reducao do desequilibrio na balanca comercial, na medida em que tornaria esses
produtos exportados mais baratos no mercado internacional, resolvendo o problema de

déficit na balanga de pagamentos do Brasil.
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Tabela 3 - Saldo da conta de transac¢des correntes da balanca de pagamentos, de 1995 a 2003, em
milhdes de US$

Ano Saldo das Transacdes Correntes
1995 -18.712,42

1996 -23.843,03

1997 -30.852,00

1998 -33.892,21

1999 -25.869,43

2000 -24.793,52

2001 -23.721,40

2002 -8.096,81

2003 3.760,05

Fonte: Elaborada pela autora, com base em Banco Central (2015).

Portanto, para Leitdo (2009), o objetivo da lei ndo foi regulamentar o ICMS, mas
sim diminuir os efeitos negativos da politica de estabilizacdo econdmica provocados pela
ancora cambial (valorizacdo do real) e monetaria (elevacdo da taxa de juros). Essa
conclusao levou Bordin (2002) a chamar a Lei Kandir de Mecanismo de Oxigenacéo do

Plano Real.

3.2 COMPENSACOES DAS PERDAS DE RECEITA DO ICMS AOS ESTADOS

Buscando, entdo, minimizar as perdas de receitas e a piora do quadro
orcamentario dos entes subnacionais, o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), 6rgao que congrega todas as secretarias fazendarias estaduais, iniciou um
processo de negociagdo com a Unido com o objetivo de encontrar formas de
compensacgdes aos Estados, em funcédo das desoneragdes de ICMS propostas pela Lei
Kandir.

De um lado, a Unido acreditava que o crescimento e o dinamismo causados pelas
renuncias fiscais levariam a um aumento de receitas dos Estados no longo prazo. Assim,
a Unido propés um mecanismo de Seguro Receita®, que manteria o nivel receitas dos
estados do periodo base de Julho de 1995 a Junho de 1996, por um periodo de, no

maximo, dez anos.

5 O tema Seguro Receita sera aprofundado na sec¢édo 3.3.1
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Posteriormente, apos 2006, as compensacdes seriam encerradas, dado o

aumento de receitas dos tributos esperados. Portanto,

O proposito das transferéncias de recursos nao era compensar os estados pelas
perdas que sofreriam por deixarem de tributar as exportagbes de produtos
primérios e semielaborados, os bens de capital e os bens de uso e consumo. Ha
duas razbes para isso, uma de ordem pratica (impossibilidade de obter
estimativas razoaveis das perdas. Na falta delas era impossivel chegar a um
acordo quanto ao valor a compensar) e a outra de politica tributaria (quase todos
os IVAs existentes no mundo néo tributam exportacdes, bens de capital e bens
de uso e consumo, porque querem ter impostos de consumo, mais afaveis ao
investimento e ao crescimento econémico). (VARSANO, 2013, p.22)

J& os estados entendiam que, como o tributo era de competéncia estadual, sendo
sua principal fonte de receita, as desonera¢des concedidas, ja que de interesse da
Unido, deveriam ser compensadas na sua totalidade pelo Governo Central.
Corroborando com essa linha de pensamento, as desoneracdes do ICMS para produtos
industrializados, instituida na CF/1988 tinham esse formato de compensac¢fes de perdas
para os estados, através de um fundo de reparticdo correspondente a 10% do valor total
da arrecadacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1).Como essa forma de
compensacdo ficou instituida durante a Assembléia Constituinte, mostrava a
responsabilidade, em um periodo de extrema preocupacdo com o federalismo, do
Governo Federal em restaurar perdas fruto de suas politicas aos outros entes. Além
dessas justificativas, havia ainda o fato de que as pautas produtivas dos estados eram
heterogéneas, fazendo com que os efeitos da Lei Kandir fossem diferentes, dependendo
da regido. Assim, estados com a producdo voltada principalmente para o mercado
externo seriam mais prejudicados. Isso porque uma politica que incentivava as
exportacdes nao traria dinAmica e crescimento suficiente nas outras atividades para
superar as perdas arrecadatorias decorrentes da desoneracdo do ICMS ao setor
exportador. Assim, o mecanismo de compensacfes de perdas totais proposto pelos
estados resultaria em um processo mais justo, na medida em que manteria a
arrecadacdo dos estados, ndo promovendo a desigualdade regional baseada em
diferentes niveis de perdas de arrecadacdo em funcéo das diferentes bases produtivas.

Também, o formato transitorio do Seguro Receita, ndo estimulava aos estados as

atividades exportadoras, tdo importantes para um pais em desenvolvimento, através da
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geracdo de divisas para a importacdo, principalmente naquele periodo de déficit na
balanca de pagamentos do Brasil, conforme mostrado no Tabel 3. Isso porque, depois
de extinguidas as compensacgfes, ndo haveria arrecadacdo deste setor produtivo.
Assim, os entes subnacionais teriam interesse em estimular areas econémicas que
gerassem receitas tributarias, como mercadorias e servicos voltados para o mercado

interno.

A compensacédo financeira as exportacdes € justa e deve ser paga. Porém, o
mais interessante é que a sua criacdo gera uma Otima oportunidade para se
construir um eficiente mecanismo de estimulo as exportacdes. (...) Atualmente,
ndo ha qualquer motivo para que um governo estadual trabalhe a favor das
exportacdes. Pelo contrario, devido a isengéo de ICMS as exportagdes, se a sua
economia se internacionalizar a sua arrecadacdo de ICMS murchara. Isso
precisa mudar, porque a acdo estadual é peca fundamental para que as
exportacdes deslanchem. S&o os governos estaduais que fornecem boa parte da
infraestrutura e logistica publicas de que necessitam as empresas. (MENDES;
TUPINAMBA, 2004, p.1)

Dada essa resisténcia dos governadores estaduais, o entdo Presidente Fernando
Henrigue Cardoso chegou a garantir que estes nao sofreriam prejuizos com as

desoneracdes tributarias.

A premissa basica da negociacdo entre o Governo Federal e os Governos
Estaduais foi que os Ultimos ndo sofreriam prejuizos com a desoneracao
tributaria. (...) Nas discussfes politicas que precederam a aprovacdo da Lei
Kandir, o Presidente Fernando Henrique Cardoso assegurou publicamente aos
governadores que aquela mudanca tributaria, ndo imporia qualquer perda
financeira aos estados. Seria ‘um jogo de soma zero’. Os estados seriam
ressarcidos pelo Governo Federal no exato montante da rendncia fiscal imposta
pela lei. (DALL’ACQUE, 2001, p.6)

No final das negociacdes, o0 Seguro Receita desenhado pela Unido acabou se
sobressaindo, sendo instituido como forma de compensagcdo no Artigo 31,
regulamentado pelo anexo da Lei Complementar n® 87/1996.

Art. 31. Até o exercicio financeiro de 2002, inclusive, a Unido entregara
mensalmente recursos aos Estados e seus Municipios, obedecidos os limites, os
critérios, os prazos e as demais condi¢cdes fixados no Anexo desta Lei
Complementar, com base no produto da arrecadacdo estadual efetivamente
realizada do imposto sobre operacgBes relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao no periodo julho de 1995 a junho de 1996, inclusive.

(BRASIL, LEI n° 87 de 1996, art. 31)
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Esse resultado reflete novamente, a correlacéo de forcas desiguais entre os entes
federados. De um lado, havia, entdo, a pressdo do Governo Federal, e de outro a crise
financeira existente nos estados, dependentes da Unido para uma negociacao de suas
dividas. Vale ressaltar ainda que, segundo Leitdo (2009), foi prometido ainda pelo
Governo Central, como forma de barganha nas negociacdes, um aumento das
transferéncias para os estados e municipios, principalmente via Fundo de Participacao
dos Estados (FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Também, segundo
Busato (2017), havia uma possibilidade de futuras renegociagbes deste formato de
compensacdo, dado os resultados apresentados pelas receitas dos estados nos

exercicios futuros.

Nés [Secretaria da Fazenda e Governador] fizemos muitas tentativas para tentar
melhorar as condi¢bes das compensacgdes, mas a pressédo do governo federal, e
seu discurso de manter o plano real que estava indo bem nos fragilizaram muito,
a ponto de se ter que aceitar uma negociacdo naquelas condi¢des, que ndo
eram as mais favoraveis. Assim, diante de um ressarcimento, menor do que ndés
desejavamos, mas ainda um ressarcimento, e a possibilidade futura de
renegociacdo, ndés acabamos aceitando essa imposicdo do governo federal.
(BUSATO, 2017, ndo paginado).

O formato de compensacdes, entretanto, € um dos pontos de maior discusséo e
disputa entre os entes da federacdo. Dessa forma, as duas décadas de vigéncia da Lei
Kandir, de 1996 a 2017, foram marcadas por inUmeras modificacbes de seu formato,

levando a substituicdo do Seguro Receita, apresentado na secao 3.3.1, a partir de 2000.

3.2.1 A Compensacao das Perdas através do Seguro Receita

O Artigo 31 da Lei Kandir estabeleceu, entdo, que a Unido entregasse
mensalmente aos estados, municipios e Distrito Federal um montante de recursos
calculados a partir do formato instituido no anexo do texto. Tratava-se de uma complexa
formula. Através do mecanismo do Seguro Receitas, objetivava-se a manutencdo do
patamar real de arrecadacgéo do periodo base, que ia de julho de 1995 a junho de 1996.
Assim, se o valor da arrecadacao do estado no periodo de referéncia fosse menor do
que o valor no periodo base, multiplicado com um fator de corre¢cdo monetéaria e por um
fator de ampliacdo, o estado receberia a transferéncia de um valor para cobrir essa

diferenca. Essa grandeza foi denominada pela lei como Valor de Entrega (VE).
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Assim,

VE = (ICMSb x P x A) — ICMSr
N

Em que:

b: representa periodo base;

r: representa periodo de competéncia (posterior a data base);

ICMSh: éarrecadacéo do ICMS do estado no periodo da data base;

ICMSr: é arrecadacao do ICMS do estado noperiodo de competéncia,;

P: é valor de corre¢do monetéria, sendo empregado indice Geral de Precos (IGP-
DI) médio entre o periodo de competéncia e o periodo base, calculado pela Fundacgéo
Getulio Vargas;

A: é fator de ampliacéo;

N: é niumero de meses do periodo de competéncia, porque o VE seria calculado

anualmente, mas 0s repasses seriam entregues mensalmente.

Como o objetivo das compensacfes era manter o patamar real da arrecadacao,
reduzindo os efeitos das desoneracdes nas arrecadacdes estaduais, foram adotados
parametros para desmascarar perdas tributarias originarias de outros fatores. Assim,
fator P, corrigiria a perda do valor da moeda, causado pela inflacdo, e a medida A traria
elementos sobre o crescimento econdmico e a eficiéncia arrecadatéria de cada ente.

Ficou instituido que o fator de ampliacdo A seria igual ao valor de 1,03 nos
exercicios de 1996 e 1997. Nos exercicios subsequentes, os estados poderiam optar,
em um prazo de trinta dias apds a publicagéo da lei, em carater “irretratavel”, por uma
de duas opc¢Oes disponibilizadas pela lei. Os dois levavam em conta o esforgo
arrecadatorio de cada ente, mas o primeiro relativo a eficiéncia da Unido ou dos outros
estados nesse aspecto, e 0 segundo o relacionava com a variagcéo do PIB.

Na primeira opgéo, o fator de ampliagéo seria calculado como:

A=C xE

Em que:

C: é o fator de crescimento econémico, sendo igual a 1,0506 no exercicio de

1998, e 1,0716 para os subsequentes;
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E: € a medida do esfor¢co arrecadatorio relativa, igual a E=1+DR ou E=1+DU,
prevalecendo o que fosse maior, em que:
DR: mede aeficiéncia de arrecadacao tributéria, em relac¢cdo aos demais estados:

DR = (ICMS-UFv) — (ICMS-BRV)
ICMS-UFp  ICMS-BRp

DU: compara a arrecadac¢ao do ICMS do estado, com a arrecadacao da Unido no

mesmo:

DU = (ICMS-UFv) — (ATU-UFv)
ICMS-UFp  ATU-UFp

Em que:
ICMS-UF: é o produto da arrecadacéo de ICMS do Estado;

ICMS-BR: é o produto da arrecadacéo de ICMS do conjunto dos demais Estados;

ATU/UF: é o produto da arrecadacéo tributéria total, incluindo contribuicdes, da
Unido no Estado;
V: é periodo de avaliacdo, a partir de janeiro de 1998;

P: é periodo de comparacao, de referécia. Igual ao periodo de v, no ano anterior.

Assim, através deste mecanismo, a Lei Kandir premiava os estados com maiores
esforcos arrecadatorios, desestimulando atitudes de acomodacao dos estados, dada a
compensacao do Seguro Receita. Isso porque, quanto maior a eficiéncia tributaria do
estado, maior o valor de E, e consequentemente, maior a ampliacdo de A, aumentando
o valor de entrega (VE).

Ja na segunda opcao:

A=C+F

Em que:

C: é o fator de crescimento econbmico, sendo igual a 1,0506 no exercicio de
1998, e 1,0716 para os subsequentes;

F: € um fator de estimula ao esfor¢co de arrecadacdo, calculado da seguinte
maneira:

Se DPIB/BR < 0 ou DICMS < (1,75 x DPIB/BR), F=0

Caso contrario, F = (DICMS/UF) - 1,75 x (DPIB/BR)

Em que
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DPIB/BR: mede a taxa de variacao real do Produto Interno Bruto do Brasil;
DICMS/UF: mede a taxa de variacdo do produto da arrecadacdo do ICMS do

Estado, atualizada pela inflagéo.

Segundo Varsano (2013), o fator E criava o risco de reduzir a transferéncia
daqueles que tivessem crescimento de arrecadacao relativamente baixo. Por essa razao
a Lei Kandir deu a opcédo aos estados de substituir o fator E pelo Fator de Estimulo ao
Esforco de Arrecadacéao (F). Se o crescimento real da arrecadacao do ICMS superasse
em 75% o crescimento do PIB nacional, o valor de F seria igual a diferenca entre o
crescimento da arrecadacdo e o crescimento do PIB multiplicado por 1,75. Caso a
arrecadagao crescesse a uma taxa menor ou se o crescimento do PIB no ano fosse
negativo, o valor de F seria igual a zero. Em sintese, caso o estado escolhesse a
formula contendo E, poderia ser premiado com o aumento do fator A, mas correria 0
risco de ter A menor que C. Se escolhesse a férmula contendo F, teria A no minimo igual
a C; mas dificilmente A seria maior que C.

Posteriormente, com a Medida Proviséria n°® 1816/1999, a Unido autorizou que 0s
estados alterassem sua escolha de opcédo de calculo do fator de ampliacéo, retroativo a
1998. Os créditos resultantes da modificacdo poderiam ser utilizados para encontro de
contas de obrigacbes nao tributarias com o Governo Federal. Assim, os estados que,
através de célculos, percebessem que tinham realizado a escolha do método que nao
Ihe seria mais eficiente, em termos de volume de transferéncias, poderiam optar pelo
outro método de calculo.

Ainda segundo o definido pela lei, o Valor de Entrega (VE) ndo poderia ser maior
que o Valor Maximo da Entrega (VME), dado por:

VME =VPEXP xAXT
12

Em que:

P e A: representavam, respectivamente, os fatores de atualizacdo monetaria e de
ampliacdo, ja apresentados nesse trabalho;

T: seria o fator de transicdo, dado que o objetivo da legislacdo era reduzir
gradualmente as transferéncias até sua completa eliminacéo. Nos exercicios de 1996,

1997 e 1998, seu valor seria igual a um. A partir de entdo, esse fator comeca a
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decrescer, representando 0,9 em 1999, 0,775 em 2000, 0,625 em 2001, e 0,45 em 2002.
Esses valores, entretanto, poderiam ser diferentes e 0 prazo maximo de entrega dos

recursos, alongado para até 2006 para os estados com maiores perdas arrecadatorias.

Assim, o0 anexo da Lei Kandir definia como regra, o fim das transferéncias
compensatorias para 2002. Contudo o prazo maximo de entrega do Seguro Receita para
um estado poderia ser dilatado se a razéo entre o valor previsto de entrega do estado, e
0 produto de sua arrecadacao de ICMS no periodo base fosse:

superior a 0,10 e inferior ou igual a 0,12, para 2003
superior a 0,12 e inferior ou igual a 0,14, para 2004
superior a 0,14 e inferior ou igual a 0,16, para 2005

superior a 0,16, para 2006

Dessa forma, os estados muito prejudicados, em termos de queda das receitas
advindas da arrecadacgéo do ICMS receberiam um suporte da Unido por maior tempo.

Do total do Valor de Entrega de cada Estado, 75% ficariam com o Governo do
Estado, e 25% iriam para os municipios, sendo repartidos de acordo com indices de
participacdo, enviados por cada governador ao Ministério da Fazendo no inicio de cada
exercicio.

Havia, entretanto, um condicionamento para a entrega dos recursos para cada
ente. O Valor de Entrega seria liquido das dividas dos estados com a Unido. Dessa
forma, seria deduzido das transferéncias o montante da divida, vencidas e ndo pagas e
vincendas do més seguinte ao da entrega, da administracao direita e indireta da unidade
federada com o Tesouro Nacional e com os demais entes da administragdo federal.
Entéo, se houvesse saldo positivo remanescente, esse seria creditado ao ente federado.
Portanto, 0S recursos a serem entregues aos estados e seus municipios seriam
equivalente a diferenca positiva entre o valor total que lhe cabe e o valor dassuas
dividas com o Governo Central.

Para os anos de 1996 e 1997, o Anexo da Lei Kandir previa um valor total

nacional destinado as compensacdes de trés bilhdes e seiscentos milhdes de reais
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anuais, sendo R$ 313.652.856,27 para o Rio Grande do Sul, conforme mostra a Tabela
4. Este Ultimo aumentaria para R$ 372.052.391,48 nos exercicios de 1998 e os
seguintes, sendo o somatorio das entregas para entes subnacionais igual a quatro
bilhGes e quatrocentos milhdes de reais.

O texto ainda definiu que o montante total a ser entregue pelo Governo Federal
aos entes federados a titulo de restituicdes nos exercicios financeiros de 1996 e 1997
seria de R$ 3.600.000.000,00 (trés bilhdes e seiscentos milhdes de reais). J& para 0 ano
de 1998, esse valor seria de R$ 4.400.000.000,00 (quatro bilhdes e quatrocentos
milhdes de reais). Desses montantes, nos primeiros dois anos R$ 313.652.856,27 iriam
para o Estado Rio Grande do Sul e seus municipios, e R$ 372.052.391,48, no ultimo,

conforme aprontado na Tabela 4.

Tabela 4 - Valores previstos de entrega de recursos a titulos de compensacdes da Lei Kandir anuais,

conforme anexo original, por ente federado, em milhdes de R$

Ano 1996 e 1997 1998 e seguintes
Total 3.600,00 4.400,00
Acre 5,33 5,97
Alagoas 48,59 53,41
Amapa 20,71 21,51
Amazonas 34,02 50,23
Bahia 129,01 165,82
Ceara 66,40 82,95
Distrito Federal 47,43 58,55
Espirito Santo 148,86 169,65
Goias 73,33 93,10
Maranhao 59,78 65,64
Mato Grosso 82,80 93,32
Mato Grosso do Sul 62,52 71,50
Minas Gerais 432,95 509,55
Para 158,92 169,97
Paraiba 16,81 23,04
Parana 352,14 394,41
Pernambuco 81,22 101,62
Piaui 14,59 18,56
Rio Grande do Norte 21,21 26,39
Rio Grande do Sul 313,65 372,05
Rio de Janeiro 291,79 368,96

Rondobnia 14,60 17,88
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Ano 1996 e 1997 1998 e seguintes
Roraima 2,23 2,87

Santa Catarina 116,29 144,19

Sao Paulo 985,41 1.293,24

Sergipe 14,67 19,10

Tocantins 4,61 6,40

Fonte: Brasil (1996).

A Lei Kandir também definiu no seu Artigo 31 as formas de financiamento dos
recursos destinados ao Seguro Receita. Esse se daria pela emissdo de titulos de
responsabilidade do Tesouro Nacional e pela inclusdo de dota¢cdes no Or¢camento Fiscal
da Unido, nao ficando proibidas outras formas de custeio.

O formato original da Lei Kandir e do Seguro Receita, entretanto, foi muito
criticado por inumeros intelectuais, bem como por parte dos governos estaduais.
DallAcque (2001) expds uma das maiores complicacbes do mecanismo de Seguro
Receita: a escolha de um periodo efetivamente representativo do padrdo de
arrecadacdo de cada estado para ser usado como base de célculo para as
transferéncias. Segundo o autor, o nivel da arrecadacao do ICMS no periodo de julho de
1995 a junho de 1996 era excessivamente baixo, assim a queda verificada na
arrecadacdo, apés a promulgacdo da Lei Kandir, mostrava-se insuficiente para
assegurar a restituicdo, dado que embora fosse decrescente, a arrecadacdo ainda
permanecia em um patamar superior ao periodo-base. Por essa razdo os estados
embora sofrendo fortemente os impactos da lei ndo tinham direito a restituicdo, porque o
patamar do “ICMS garantido” era muito baixo.

Ja Varsano (2013) afirma que os Valores Previstos para Entrega foram calculados
de maneira grosseira tanto pelos estados, como pela Unido. Este mesmo ponto é visto
de maneira diferente por DallAcque (2001). Segundo este autor, as estimativas feitas
pelas Secretarias da Fazenda Estaduais para as perdas que deveriam ser ressarcidas
pela Unido foram incluidas na lei como teto das transferéncias, ou seja, como Valor
Maximo de Entrega, e ndo como Valor Previsto para Entrega. Para isso, o Governo
Central argumentou que a lei acabou promovendo uma ampla reforma do ICMS, sendo

praticavel o calculo das perdas, dada as modifica¢cdes introduzidas. O autor chamou
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esse cenario de Guerra dos Numeros. Estas criticas levam posteriormente a uma série

de alteracdes legais no texto da Lei Kandir, conforme sera abordado na Secao 3.4.

3.3 ALTERACOES NA BASE LEGAL DA LEI KANDIR

Em funcdo de inUmeras criticas e pressdes dos governadores estaduais, a Lei
Complementar n° 87/1996 sofreu modificacdes durante os seus 21 anos de vigéncia.
Assim, esta secdo se propOe a explicar as alteragfes trazidas pelos textos da EC n°
14/1996, e dasLCn°s92/1997, 99/1999, 102/2000 e 115/2002. Apesar de haver outros
textos modificativos, comoa LC n°s114/2002, 120/2005, 122/2006 e 138/2010, os
primeiros marcaram por realizarem grandes mudangas nos mecanismos da Lei Kandir e
de suas compensacdes, razdo pela qual serdo analisados nesta pesquisa.

O Quadro 4 sistematiza os documentos legais que editaram as principais redacoes a
respeito do ICMS desde a Constituicdo Federal de 1988, até a propria Lei Kandir, em 1996, e
suas principais modificacdes posteriores. Esses textos ainda serédo tratados de forma mais

aprofundada nas secdes seguintes deste trabalho.

Quadro 4 - Base legal: Constituicdo Federal de 1988, a Lei Kandir e suas alteracfes

Ano Texto Legal Alteracéo/conteuddo
1988 | Constituicdo Instituicdo do ICMS de competéncia estadual;
Federal

1988 | Convénio 66 Regulamentou o ICMS, a partir de uma negociacdo entre os estados,
enguanto ndo fosse editada uma lei complementar que o fizesse;

1994 | Plano Real Plano de estabilizacdo econémico, tendo como dois dos principais
instrumentos a alta da taxa de juros e a paridade real-délar;
1996 | Lei Kandir Regulamentacdo do ICMS, instituindo uma ampla desoneracdo dos

exportados e créditos tributarios para bens de uso e consumo e de
ativo fixos das empresas, tendo como formado de compensacdes o
Seguro Receita;

1996 | ECn°14 Criacdo do FUNDEF, tendo como forma de financiamento a deducéo
de 15% das transferéncias da Unido para os demais entes, inclusive
das compensacdes da Lei Kandir;

1997 | LCn°92 Determinou o orcamento do Seguro Receita até 2000 (texto original o
fazia apenas até 1998) e adiou a data da entrada em vigor do
aproveitamento dos créditos de bens de uso e consumo para 2000;
1999 | LCn°99 Determinou o orcamento do Seguro Receita até 2002 e adiou a data da
entrada em vigor do aproveitamento dos créditos de bens de uso e
consumo para 2003. Esta data foi alterada outras vezes, sendo a Ultima
através da LC n° 138, que a definiu sendo igual a 2020;

2000 | LCn°102 Alteracéo do formato de compensacdes para Fundo Orgamentario,
tendo seus recursos distribuidos através dos Coeficientes Individuais
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Ano Texto Legal Alteracdo/conteldo

de Participacéo. Além disso o texto determinou a mudanca na regra de
aproveitamento dos créditos relativos a compra de bens de ativo fixo
pelas empresas, tendo que ser apropriados em uma razao de quarenta
e oito avos do valor da mercadoria por més. A lei também restringiu o
aproveitamento dos créditos de energia elétrica e comunicagao apenas
para industrias e hidroelétricas;

2002 | LCn°115 Defininiu que a entrega das compensacdes seria subordinada a
existéncia de disponibilidade designada para esta finalidade nas
respectivas LOAS;

2003 | ECn°42 Acrescentou ao ADCT o Artigo 91, constitucionalizando as
compensacdes da Lei Kandir, de acordo com o qual uma lei
complementar deveria ser editada a fim de determinar os critérios,
prazos e condicGes desse formato de transferéncia,;

2004 | FEX Instituicdo dos Auxilios Financeiros da Unido para os estados e
Municipios;
2006 | ECn°53 Substituiu o FUNDEF pelo FUNDEB, aumentando o percentual dos

abatimentos de 15 % para 16,66% ano primeiro de vigor do novo fundo,
18,66% no segundo ano e 20% a partir do terceiro ano.

2016 | ADO 25/16 Deciséo do STF por um prazo de 12 meses para que o Congresso
acional editasse a Lei Complementar exigida peeloArtigo 91 do ADCT.
Entretanto, se ndo cumprida a determinacéo até 31 de novembro de
2017, cabera ao TCU realizar a regulamentacéo.

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

3.3.1 Emenda Constitucional n° 14 de 1996: instituicdo do FUNDEF

Em 1996, através da EC n° 14, e da sua regulacao a partir da Lei Complementar
n°® 9.424/1996, criou-se o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF). A fonte de recursos da politica
vinha da subtracdo de 15% das transferéncias da Unido para os entes subnacionais
através dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios (FPE E FPM), das
compensacdes instituidas pela Lei Kandir, dos repasses do ICMS e das compensacdes
das desoneracdes constitucionais dos produtos industrializados através do mecanismo
de IPIExportacdo. Essa forma de custeio, e portanto, as dedugdes sobre os repasses do
Governo Federal, passaram a ser realizados a partir de 1998. Dessa forma, parte dos
recursos entregues a titulo de compensacfes pelas desoneracfes e créditos criados
pela Lei Complementar n® 87/1996 pelo Governo Central para os governos estaduais e
municipais passaram a ser direcionados para o Fundo.

Entretanto, a partir de 2006, a EC n° 53, o FUNDEF foi substituido pelo Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Béasico e de Valorizacdo do Magistério

(FUNDEB). A partir desta alteragdo, asfontesde incidéncia das deducdes foram
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ampliadas para outras transferéncias do Governo Federal para os demais entes, através
da LC n°® 11.494 de 2007, mantendo todas as anteriores, inclusive as compensacoes
referentes a LC n° 87 de 1996. Além disso, o percentual dos abatimentos foi elevadodos
15% definidos anteriormente para 16,66% no primeiro ano de vigor do novo fundo,

18,66% no segundo ano e 20% a partir do terceiro ano.

3.3.2 Leis Complementares n° 92/1997 e n°® 99/1999

Esses textos legislativos nada mais fizeram do que estender a definicdo de valor
do montante total a ser transferido pela Unido aos estados, ja que a Lei Kandir, em seu
texto original, apenas o tinha feito para os anos de 1996, 1997 e 1998. Assim, a LC n°
92/1997estipulou o valor de R$ 3.600.000.000,00 (trés bilhdes e seiscentos milhdes de
reais), antes estabelecido como valor total das transferéncias para os anos de 1996 e
1998, como orcamento do Seguro Receita de 1996 a 1999. J4 o orcamento de R$
4.400.000.000,00 (quatro bilhdes e quatrocentos milhées de reais), passou a valer para
o ano de 2000. Portanto, neste campo a Lei nada mais fez do que estender o
mecanismo de compensacdes, definindo mais especificamente seus valores. Ja a LC n°
99 de 1999, alocou o primeiro valor para os anos de 1996 a 2002, e o ultimo para 0 ano
de 2003.

Além disso, as duas leis prorrogaram a entrada em vigor do direito de
aproveitamento dos créditos tributarios advindo da aquisicdo de mercadorias destinadas
a uso e consumo do estabelecimento. O texto de 1997 adiou essa possibilidade para
2000, e o de 1999 para 2003. Mais tarde, outras redacfes legais protelaram novamente
esse mecanismo, sendo a ultima a LC n° 138 de 2010, que determinou 0 marco de inicio

do aproveitamento para 2020.

3.3.3 Lei Complementar n°® 102/2000

Lukic (2017) afirma que em 1999, a necessidade de ajuste fiscal do Governo
Federal devido a crises internacionais foi repassada aos gerar superavit primarios.
Nesse cenario, 0s estados optaram por aumentar a carga tributaria por meio da reducao

da desoneracéo fiscal prevista na Lei Kandir, originando a LC n° 102/2000. J& para
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Alburqueque e Riani(2000), a aprovacdo deste texto legal se deu em funcdo das
reclamacdes da maioria dos governadores, em face dos prejuizos causados nas
financas de seus estados pelo mecanismo de Seguro Receita. O fato € que houve muita
pressdo dos estados, de modo que fosse aprovada uma Lei Complementar que
mudasse 0 mecanismo de compensacao e que dificultasse ainda mais o aproveitamento
dos créditos tributarios.

Ficou instituido entdo, um fundo orgcamentario como forma financiamento das
compensacdes, que teria seus recursos distribuidos conforme coeficientes de
participacdo previamente definidos. Para o exercicio financeiro de 2000, o valor atribuido
a esse fundo seria de R$ 3.864.000.000,00 (trés bilhdes e oitocentos e sessenta e
quatro milhdes de reais). J& em 2001 e 2002, de R$ 3.148.000.000,00 (trés bilhdes e
cento e quarenta e oito milhdes de reais), atualizado pelo indice Geral de Precos.

Os Coeficientes Individuais de Participacdo do fundo para o exercicio financeiro
de 2000 foram fixados na lei a partir de um intenso processo de negociacao politica no
ambito do CONFAZ. Assim cada estado e o Distrito Federal, teria uma porcentagem do
montante orcamentério total destinado as transferéncias. Na Tabela 5, demonstra-se
esses percentuais de participacdo no referido Fundo de Compensacéo, sendo que do
total deste valor 75% iriam para os cofres dos estados e 25% para seus respectivos

municipios.

Tabela 5 - Coeficientes de Participa¢do dos estados no Fundo Orcamentario de Compensagfes da Lei

Kandir - em %

Estado Participagéo Estado Participagéo
AC 0,09104 PB 0,2875
AL 0,84022 PR 10,08256
AP 0,40648 PE 1,48565
AM 1,00788 Pl 0,30165
BA 3,71666 RJ 5,86503
CE 1,62881 RN 0,36214
DF 0,80975 RS 10,04446
ES 4,26332 RO 0,24939
GO 1,33472 RR 0,03824
MA 1,6788 SC 3,569131

MT 1,94087 SP 31,1418
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Estado Participacéo Estado Participacéo
MS 1,23465 SE 0,25049
MG 12,90414 TO 0,07873
PA 4,36371 TOTAL 100,00

Fonte: Brasil (1996).

O Estado do Rio Grande do Sul ficou com uma fatia de 10,04446% do total fundo,
sendo o quarto estado com maior parcela, atras de Sao Paulo, Minas Gerais e Parana,

conforme demonstra-se no Grafico 3.

Gréfico 3 - Ordem de Estados com maior participagdo no total das transferéncias da Lei Kandir, de acordo

com os Coeficientes Individuais de Participacéo
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Fonte: Elaborada pela autora, com base em Brasil (1996).

Ja4 para os anos de 2001 e 2002, caberia a CONFAZ determinar outros
coeficientes de participacdo de acordo com inimeros elementos definidos pela lei. Para
passar a valer, entretanto, os novos valores teriam que ser aprovados por unanimidade
por todos os seus membros. Caso contrario, os valores de 2000 seriam utilizados para
determinar a reparticdo daqueles anos.

Outra grande modificacdo da Lei Complementar n°® 102/2000 foram as restricoes
ao aproveitamento de créditos relativos ao uso de energia elétrica e servicos de

comunicacdo. Agora esse poderia ser utilizado apenas por ramos especificos da
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economia, isto €, nos processos produtivos industriais e das hidroelétricas, ante a
liberdade de utilizacdo em todos os setores da economia.

Por fim, o texto legislativo redefiniu a regra de aproveitamento dos créditos
relativosa compra de bens de ativo fixo pelas empresas. A partir de entdo, a apropriacédo
teria que ser feita em uma razdo de quarenta e oito avos do valor da mercadoria por
més. Para Bordin (2002), essa modificacdo representou um recuo, ao transformar o
ICMS de um IVA “tipo consumo” num IVA “tipo renda”. Também como critica as
alteracdes realizadas acerca do aproveitamento dos créditos tributarios, Frizzo (2007)
salienta que elas retiraram providéncias que haviam reduzido a cumulatividade do ICMS
na versao inicial da Lei.

Por outro lado, Mundin (2008) nos traz a ideia de que esse formato seria mais
condizente com a depreciacéo dos ativos, dado que o desgaste ocorre durante o tempo
de uso do ativo permanente. Ja, Alburquergue e Riani (2000) nos trazem a visdo de que
se entendia anteriormente, que a depreciacdo dos ativos fixos, de uso e consumo e de
energia ja estava embutida no preco do produto final e que, portanto, as empresas
teriam o retorno do custo de aquisi¢ao de qualquer modo.

3.3.4 Lei Complementar n°® 115/2002

A LC n° 115/2002 foi responsavel por estender os prazos do Artigo 31 da Lei
Kandir, que determinava a entrega de recursos da Unido para os estados como forma de
compensacdes. Assim, ocorreu a dilatacdo das transferéncias para até 2006. Para isso,
o texto legislativo de 2002 revogou o antigo anexo da LC n° 87 de 1996,
regulamentando, no novo, o fundo orcamentario jA criado na LC n°102 de 2000,
mantendo, inclusive, os indices de reparticdo definidos nesta.

Para o exercicio financeiro de 2003, a Lei Complementar estipulou 0 montante R$
3.900.000.000,00 (trés bilndes e novecentos milhdes de reais) para o financiamento do
fundo. Ja4 para os anos posteriores, determinou que a entrega dos recursos seria
subordinada a existéncia de disponibilidade designada para esta finalidade nas

respectivas Leis Orcamentérias Anuais da Uniéo.
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A falta de definicbes especificas sobre os valores orcamentarios para os fundos
criou um novo foco de conflito entre os entes federados, segundo Varsano (2013). Isso
porque, a partir de 2004, “os estados deixaram de ter qualquer garantia de quanto |lhes
seria entregue, ou mesmo de que haveria entrega, pois 0 montante passou a depender
da discusséo da Lei Orgamentaria Anual” (VARSANO, 2013, p.28). Além disso, para o
mesmo autor, 0 mecanismo de fundo orcamentarios instituido pelas Leis
Complementares numeros 102/2000 e 115/2002 provocaram um descolamento das
perdas arrecadatoria dos estados com a Lei Kandir do formato de compensacéao.

“A Lei Complementar n°® 102/2000 havia fixado montantes a distribuir arbitrarios,
gue ndo tinham qualquer relagdo com perdas, mas tentou distribui-los entre
estados na propor¢éo das respectivas supostas perdas. (...) A Lei Complementar
n° 115/2002 foi mais pragmatica: reconheceu implicitamente que se trata de uma
distribuicdo de recursos aos estados, que apenas usa a estrutura da Lei Kandir
como base legal sem que seu valor tenha qualquer relacdo com as supostas
perdas impostas pelas desoneragbes ali determinadas.” (VARSANO, 2013,
p.28).

3.3.5 Auxilios Financeiros

A partir de 2004, a titulo de auxilio financeiro a Unido passou a transferir recursos
aos estados e municipios, com o intuito de “fomentar as exportacdes”, chamados de
(FEX). Esses valores passaram a contar, desde entdo, como ressarcimento das perdas
resultantes dos mecanismos da Lei Kandir.

Essas transferéncias partem de medidas provisérias, que depois sao convertidas
em leis ordinarias. Contendo estruturas parecidas com o anexo da Lei Kandir, que
institui as compensacoes, o FEX fixa um montante a ser transferidos, os coeficientes de
participacOes individuais, usados para ratear 0s recursos entre os estados, sendo que
desse total, 25% sao repassados aos municipios. Entretanto, ndo ha lei que obrigue a
realizagdo dessas transferéncias da Unido para os entes subnacionais, nem que regule
a periodicidade e o montante de recursos que devem ser repassados, sendo definidas

unilateralmente pelo Governo Federal.
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3.3.6 Emenda Complementar n°42/2003

Em 2003, acrescentou-se aos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias o
Artigo 91, o qual constitucionalizou as compensagdes da Unido aos estados e
municipios. De acordo com o texto, uma lei complementar deveria ser editada a fim de
determinar os critérios, prazos e condi¢cdes, podendo considerar, a fim de determinacéo
dos ressarcimentos: as exportacdes para o exterior de produtos primarios e semi-
elaborados, a relacdo entre as exportacdes e as importacdes, os créditos decorrentes de
aguisicdes destinadas ao ativo permanente e a efetiva manutencao e aproveitamento do
crédito do imposto.

Contudo, até a edicdo deste texto, permaneceria em vigor o formato de
compensagoes previsto no Anexo da Lei Kandir, ou seja, tendo os montantes anuais das
transferéncias da Unido definidos pela Lei Orcamentaria Anual, com a reparticdo destes
recursos pautada pelos Coeficientes de Participacdo definidos pela LC n° 115 de 2002.
Assim, para Varsano (2013), a EC n° 42 de 2003 abriu a possibilidade da perpetuacao
das entregas que inicialmente seriam temporarias de recursos da Unido para o0s
estados, em funcdo das desoneracgdes e créditos instituidos na Lei Kandir.

Em 2013, dez anos ap0s a entrada em vigor da EC n°42 de 2003, ndo tendo sido
instituida a Lei Complementar que definisse as compensacfes, o Estado do Para
ingressou no Supremo Tribunal Federal (STF) com uma Acdo Direta de
Insconstitucionalidade por Omissao, protocolada como ADO 25 de 2016.Segundo a agéo, a
omissao da Unido em regulamentar a transferéncia de recursos trouxe inUmeras dificuldades
as financas do Estado.

No decorrer do processo, o0 Distrito Federal e outros quinze estados aderiram a acéo,
por se sentir também prejudicados pelo contexto. Entre eles, o Estado do Rio Grande do Sul,
no ano de 2014.

Em novembro de 2016, o STF decidiu, por unanimidade, que a agéo era procedente,
determinando o prazo de 12 meses para 0 Congresso Nacional editar a Lei Complementar
gue regulasse os prazos, critérios e condicdes instituidas no Artigo 91 do ADCT. Caso a

regulamentacéo ndo ocorresse no prazo estabelecido, caberia ao Tribunal de Contas da
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Unidofixar o valor do montante total a ser transferido aos entes federados, bem como a quota
de participacdo de cada um ao fundo.

Percebe-se, portanto, que em funcdo das inuUmeras modificagcbes causadas
principalmente pelos embates politicos a Lei Kandir e seu formato de compensacdes
acabaram se tornando um quebra-cabeca legal. Em funcdo disso, no Quadro 7,
sistematiza-se as alteracbes na legislacdo tributaria que tratam do ICMS desde a
Constituicdo Federal de 1988, passando pela Lei Kandir em 1996, até a modificagdo
ocorrida em 2003.

Assim, apdés a exposicdo dos mecanismos da Lei Kandir e suas alteracoes,
analisa-se no Capitulo 4 as consequéncias desta norma federal, que altera o tributo que
mais arrecada no Brasil e que é de competéncia dos entes subnacionais, sobre as

financase a economia do Estado do Rio Grande do Sul.
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4 IMPACTOS DA LEI KANDIR NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Como apresentado no capitulo anterior, a Lei Complementar n°® 87 de 1996,
conhecida como Lei Kandir, desonerou da cobranca do ICMS a totalidade dos produtos
destinados a exportacao, e criou uma seérie de créditos tributarios para aproveitamentos
dos gastos empresariais com ativos fixos e de uso e consumo. Em func¢éo disso, a Unido
comprometeu-se em pagar uma série de compensacfes para os estados. Assim, no
Capitulo 4, mostra-se como a economia gaucha foi afetada pela referida Lei e seus
mecanismos, tanto em nivel das financas publicas, na sec¢do 4.1, impactando na sua
arrecadacdo, quanto em termos macroeconémicos, a partir da secdo 4.3, alterando o
nivel e a composicao das suas exportacdes. Além disso, a secao 4.2 aborda-seoimpacto
da LC n° 87/1996 nas relagbes federativas entre os entes nacionais, principalmente no

gue tange os aspectos da manutencdo da autonomia dos estados.

4.1 PERDAS E COMPENSACOES RESULTANTES DA LEI KANDIR

A Tabela 6 sistematiza as informacBes sobre os valores totais das perdas de
arrecadacéo do Estado do Rio Grande do Sul em funcao da Lei Kandir por ano, desde a
entrada em vigor da Legislacdo, além dos numeros referentes ao montante
compensados e dos ndao compensados. Assim, 0s valores totais desonerados antes das
restituicbes foram chamados de perdas brutas, e os ndo compensados, de perdas
liquidas. Esses montantes séo calculados pelo CONFAZ e pela SEFAZ/RS e foram
deflacionados pelo indice Geral Precos (IGP-DI), da Fundacdo Getulio Vargas, ja que o

mesmo é citado pelo proprio texto da Lei como indice de referéncia.

Tabela 6 - Comportamento das perdas e compensagdes, em termos reais® decorrentes da Lei Kandir do

Estado Rio Grande do Sul, em milh6es de R$

Ano Perdas Brutas Compensac0Oes Totais Perdas Liquidas
1996 308,33 197,42 110,90
1997 1.908,50 172,03 1.736,47
1998 2.189,41 1.740,58 448,83

6 Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, utilizando como base o ano de 2015.
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Ano Perdas Brutas Compensacdes Totais Perdas Liquidas
1999 2.020,16 1.194,85 825,30
2000 2.225,60 1.222,90 1.002,69
2001 1.532,69 1.025,25 507,43
2002 2.164,24 895,09 1.269,15
2003 2.842.24 892,32 1.949,92
2004 2.631,91 764,05 1.867,85
2005 2.178,63 830,69 1.347,93
2006 2.366,94 709,96 1.656,97
2007 2.868,25 590,19 2.278,06
2008 3.208,22 645,08 2.563,13
2009 3.317,81 573,30 2.744,50
2010 2.995,45 485,28 2.510,17
2011 3.460,23 452,83 3.007,40
2012 3.534,13 391,89 3.142,23
2013 3.803,10 396,90 3.406,20
2014 4.086,69 383,44 3.703,25
2015 4.294,77 369,79 3.924,97
TOTAL 53.937,39 13.933,94 40.003,45

Fonte: Governo do Estado do Rio Grande do Sul (2016a).

A segunda coluna da Tabela 6 traz os valores sobre as perdas brutas geradas pelas
desoneracfes da Lei Complementar n® 87/1996, ou seja, as perdas arrecadatorias antes das
compensacdes. E possivel observar o crescimento real destes niimeros com o passar dos
anos, como mostra o Gréfico 4. Assim, o total desonerado desde o primeiro ano de vigéncia
da Lei, em 1996 até 2015, ja ultrapassa o montante de R$50.000.000.000,00 (cinquenta e

trés bilhdes de reais).
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Gréfico 4 - Comportamento do montante, em termos reais’, de perdas brutas na arrecadacédo do ICMS, em

funcdo das desoneracdes concedidas pela Lei Kandir, no Estado do Rio Grande do Sul, em milhdes de R$

5000,00
4500,00
4000,00
3500,00
3000,00
2500,00
2000,00
1500,00
1000,00

500,00

0,00

1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015

Fonte: Elaborada pela autora, com base em Governo do Estado do Rio Grande do Sul (2016a).

A Tabela 6, na sua terceira coluna, também nos remete aos dados sobre o total
das transferéncias a titulo das compensacdes, em termos reais, da Unido para o Rio
Grande do Sul, que ja representa o total de quase quatorze bilhées de reais nos vinte
anos analisados. E possivel observar, entretanto, de acordo com o Gréafico 5, uma
tendéncia de decrescimento real das transferéncias a titulo de montantes

compensatorios ao longo dos anos.

7 Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, utilizando como base o ano de 2015.
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Gréfico 5 - Comportamento do montante, em termos reais®, de transferéncias da Unido para o Rio Grande

do Sul, a titulo das compensac@es sobre as desoneragdes concedidas pela Lei Kandir, em milhdes de R$
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Fonte: Elaborada pela autora, com base em Governo do Estado do Rio Grande do Sul
(2016a).

Notacdo que os valores das compensacdes, em todos os anos observados, de
1996 a 2015, tém sido menores em termos absolutos do que as perdas brutas
ocasionadas. A partir disso, ao longo dos anos, foi se criando um montante de recursos
de perdas liquidas para o Estado, ou seja, valores desonerados que ndo foram
compensados pelo Governo Central, representados pela quarta coluna da Tabela 6. No
ano de 2015, essas perdas liquidas acumuladas chegaram a R$27.257.765.711,00 em
termos nominais, ou R$40.003.455.980,25°, em termos reais, conforme demonstrado na
Tabela 6.

Entretanto, além de se criar uma tendéncia de entrega de valores insuficientes para
cobrar o total das perdas, se criou outra tendéncia. Esse cenario, de crescimento real dos
valores das perdas brutas e de diminuicdo real dos valores compensados, resultou em um
movimento de diminui¢cdo da porcentagem dos montantes de perdas brutas compensadas ao

longo dos anos.

8 Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, utilizando como base o ano de 2015.
9 Valor deflacionado pelo indice IGP-DI, utilizando como base o ano de 2015.
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E possivel, a partir do Grafico 6, observar esse movimento de declinio da raz&o entre o
total compensado pela Uni&o e o total das perdas brutas do Estado. Dessa forma, na média,
na década de 1990, as transferéncias do Governo Federal foram capazes de abater 52,04%
da perda de arrecadacéo do Rio Grande do Sul. Esse percentual diminuiu para 29,52% na
década de 2000, e ainda mais para 10,95% na década de 2010. Assim, a média total do
periodo observado para esse dado ficou em 20,26%, sendo o valor minimo o observado no

Ultimo ano da série de 1996 a 2015.

Gréfico 6 - Comportamento da porcentagem das perdas relativas as desoneracdes da Lei Kandir do

Estado do Rio Grande do Sul compensadas pelas transferéncias da Unido
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Fonte: Elaborada pela autora, com base em Governo do Estado do Rio Grande do Sul (2016a).

Esse decréscimo, tanto absoluto, quanto relativo, dos valores compensados podem
ser explicados por dois fatores. O primeiro é que a partir de 2004, em funcéo da entrada em
vigor da LC n° 115 de 2002, os valores destinados pela Unido a esse fim deixaram de ser
definidos pela propria Lei Kandir e passaram a ser definidos pela Lei Orcamentaria Anual.

Além disso, a partir do mesmo ano, foram criados os Auxilios Financeiros, ou seja,
tipos de transferéncias a titulos de compensagdes para incentivo as exportagdes. Entretanto,
esse tipo de compensacao passou a ser editada via Medida Provisoria, sem qualquer tipo de

obrigatoriedade em relacdo a sua periodicidade.
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Entretanto, em funcdo dessas politicas, os estadospassaram a ter que negociar
anualmente esses valores com o Governo Federal, estando submetidos as forcas e as
coalizbes politicas, bem como a disponibilidade orgcamentaria da Unido para o recebimento
das transferéncias. Assim, 0s entes subnacionais tiveram sua autonomia reduzida, além

passarem a ter uma relacdo hierarquica e de dependéncia com a Uniao.

4.1.1 Formatos compensatoriosdas desoneragdes instituidas pela Lei Kandir

Tendo em vista a complexidade do atual sistema de compensacdes da Lei Kandir, 0
Quadro 5 sistematiza os trés formatos existentes atualmente de valores de ressarcimentos
ligados e Lei Kandir. O primeiro refere-se ao anexo da propria Lei Complementar n® 87 de
1996, que define o mecanismo do Seguro Receita, apresentado na se¢do 3.2.1 deste
trabalho, sendo substituido a partir de 2000 pelo Fundo Orgcamentario.

Ja a partir de 1996, a Unido passou a destinar 15% do total de todas as transferéncias
destinadas aos entes subnacionais ao FUNDEF, depois alterado para FUNDEB. Esse
percentual foi posteriormente alterado, sendo de 20% atualmente. Dessa forma, s&o
deduzidas porcentagens dos valores total das transferéncias definidas no anexo da Lei
Kandir, guando dos Auxilios Financeiros enviado aos estados pelo Governo Federal para este
fim. Assim, como no formato de célculo do total das compensacdes tanto para na metodologia
da Administracdo Federal, quanto da Estadual, esses valores sdo contados como parte das
compensagoes.

Por ultimo, em 2004, a partir da instituicdo do Auxilio Financeiro de Fomento a
Exportacd (FEX), a Unido passou a transferir auxilios financeiros, explicitados no titulo 3.4.5
deste texto, a titulo de “fomento de exportagcdo para os estados”. Esses recursos eram

editados a partir de medidas provisorias, depois transformadas em leis ordinarias'®, sendo

10A medida proviséria € uma espécie normativa editada pelo presidente em casos de revelancia e
urgéncia, com forca de lei e vigéncia imediata. Sua vigéncia tem duracao de sessenta dias, prorrogaveis
por igual periodo, perdendo sua eficicia se néo for transformada em lei pelo Congresso Nacional depois
deste periodo. Sua antecessora era o decreto-lei, extinta com o advento da atual constituicdo. J4 a Lei
Ordinaria deve ser aprovada pelo Congresso Nacional, passando por todo o rito padrao, como as
Comissdes Legislativas, antes de entrar em vigor. Além disso, pode ser proposta pelo Presidente,
deputados, senadores, tribunais superiores e pelos cidadéos.
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distribuidos a partir dos mesmos Coeficientes de Patrticipacao Individual dos estados definidos

na Lei Kandir.

Quadro 5 - Formas de Compensac®es ligadas as desoneracdes e aos créditos tributarios instituidos pela
Lei Kandir

Instituicéo Forma de Compensacéo

Lei Complementar n° 87 de | Seguro Receita, depois substituido pelo Fundo Orgcamentario, € o
1996 e suas posteriores | formato de compensagbes definidor pelo anexo da propria Lei

modificacdes; Kandir;

FEX Transferéncias de Auxilios Financeiros a titulo de incentivo a
fomento das exportacfes repassadas da Unido para os estados e
municipios a partes de Medidas Provisoérias, sem periodicidade ou

valores pré-definida;

FUNDEF/FUNDEB Porcentagem das transferéncias da Unido para os demais entes
subnacionais em funcdo das compensacdes da LC n° 87 de 1996

gue sao redirecionadas para o Fundo de Educacao, como forma de

participacdo dos estados e municipios.

Fonte: Elaborado pela autora (2017).

Na Tabela 7, apresenta-se o total dos valores declarados pela Unido e entregues ao
Estado do Rio Grande do Sul, separados por formato de Compensacdo. Esses valores
divergem dos valores apresentados na secéo 4.1, em funcdo de que na Tabela 6, os valores
sdo de autoria da CONFAZ, sendo defendidos pelas Secretarias Estaduais. A sec¢éao 4.2.1
abordara esse cenario de conflito a partir da divergéncia sobre os montantes apresentados
pelos entes.

E possivel notar que as transferéncias via FEX se iniciaram apenas em 2004, e as
destinadas ao FUNDEB, em 1998, anos da entrada em vigor de cada mecanismo. No ano de
2013 ndo houve envio de Auxilios Financeiros da Unido para o Rio Grande do Sul, sendo
comum do tipo de politica, dada sua falta de periodicidade obrigatéria, sendo definidas por

pressoes politicas.
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Tabela 7 - Divisdo do total, em termos reais!?, transferido pela Unido para o Estado do Rio Grande do Sul

por tipo de compensacédo, em milhes de R$

Ano  FEX FUNDEB Lei Kandir Total: FEX+FUNDEB+LK
1996 197,42 197,42
1997 172,35 172,35
1998 261,03 1.479,22 1.740,26
1999 186,96 1.026.60 1.213,57
2000 183,63 1.039.85 1.223,49
2001 153,76 871.48 1.025,25
2002 134,24 760.84 895,09
2003 133,82 758.49 892,32
2004 126,27 95,65 542.34 764,27
2005 200,67 94,48 535.52 830,69
2006 361,84 52,21 295.90 709,96
2007 267,55 53,75 268.88 590,19
2008 349,38 54,20 241.50 645,08
2009 273,29 60,00 240.00 573,30
2010 215,74 53,90 215.63 485,28
2011 196,16 51,33 205.33 452,83
2012 154,48 47,48 189.93 391,89
2013 44,99 179.98 224,97
2014 165,66 43,35 173.42 382,44
2015 150,58 39,17 156.69 346,44

Fonte: Elaborado pela autora, com base em Tesouro Nacional (2017)*2.

Ja o Grafico 7, apresenta a participacéo de cada tipo de transferéncia no decorrer dos
20 anos analisados neste trabalho. E possivel perceber ascensdo do FEX a partir de 2004,
em contrapartida da perda de participacdo do Fundo Orcamentario no total das
transferéncias. No primeiro ano de vigéncia do FEX, esses representavam 16,52% do total
das transferéncias. Ja em 2015, essa patrticipacédo ja havia aumentado para 43,46%.

Esse cenario, entretanto, releva uma maior tendéncia a subordinacéo fiscal do Estado
a politica federal. Isso porque, na medida em que os Auxilios Financeiros ndo possuem
obrigatoriedade ou periodicidade definidas em lei, 0 Rio Grande do Sul fica a mercé da
decisdo unilateral da Unido em realizar esse tipo de transferéncia. O ano de 2013, por

exemplo, conforme mostra a Tabela 7, revela essa relacéo, na medida em que ndo houve

"Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, utilizando como base o ano de 2015.

12 Os valores da Tabela 7 estéo disponiveis na pagina virtual do Tesouro Nacional, através de uma
pesquisa ativa em banco de dados sobre as transferéncias legais para os entes nacionais, conforme link
disponivel nas referéncias.
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repasses pelo mecanismo do FEX, ficando o Estado sem essa fonte de receita, por uma
decisé&o unilateral do Governo Federal.

Entretanto, outro ponto mostra a submissao dos Estados as politicas da Uni&o. A partir
de 2004, com a LC n° 155 de 2002, o montante de recursos a ser transferido pelo mecanismo
compensatorio do anexo da Lei Kandir deixou de ser definido em seu proprio texto, para ser
definido pela Lei Orcamentaria Anual. Assim, os Estados passaram a ter que negociar
anualmente esses valores, expondo sua capacidade de geracdo de receita a flutuacoes
politicas.

Esse cenario revela um movimento de aumento da hierarquizacdo entre os entes e
centralizacdo na esfera federal, na medida em que o Estado passa a depender de
transferéncias ocasionais da Unido como fonte de receitas. Sendo esses repasses definidos
unilateralmente pelo Governo Federal, sendo via Lei Orgcamentéria Anual, sendo via Medida

Provisoéria, como é o caso dos Auxilios Financeiros.

Gréfico 7 - Divisdo do total transferido pela Unido para o Estado do Rio Grande do Sul, por tipo de

compensagao
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em Tesouro Nacional (2017).

Outro elemento que mostra a subordinacéo dos estados a Unido é o mecanismo que
torna a entrega dos recursos, definidos pela Lei Kandir como compensatorios, liquida do

pagamento das dividas dos entes estaduais com o ente federal. Ou seja, conforme o
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Paragrafo 3° do Artigo 31, o montante a ser transferido para os estados, como forma de
ressarcimento, primeiro sera utilizado para saldar dividas de qualquer 6rgao ou instituicdo da
sua administracdo direta ou indireta, vencidas ou vincendas até o més seguinte ao do
respectivo pagamento do ressarcimento pela Unido. Assim, se houver saldo remanescente,
esse sera entregue aos cofres do respectivo Estado. Assim o Artigo 31 da Lei Kandir,

estabelece:

§ 30 A entrega dos recursos a cada unidade federada, na forma e condi¢des
detalhadas no Anexo, especialmente no seu item 3, sera satisfeita, primeiro, para
efeito de pagamento ou compensacao da divida da respectiva unidade, inclusive
de sua administracéo indireta, vencida e ndo paga junto a Unido, bem como para
0 ressarcimento a Unido de despesas decorrentes de eventuais garantias
honradas de operac¢fes de crédito externas. O saldo remanescente, se houver,
sera creditado em moeda corrente.

(BRASIL, Lei n° 87 de 1996, art. 31)

Assim, a Unido condicionou o recebimento de um direito dos estados ao cumprimento
de obrigacBes destes entes, que a beneficiaria, demonstrando uma correlacéo hierarquica de
forcas entre os entes federados. Além disso, vinculou dois tipos de pagamento que ndo
possuem nenhum tipo de ligacdo. Isso so foi possivel em fungéo do seu poder de barganha

na época da construcdo dos mecanismos da Lei Kandir.

4.1.2 Guerrados Nameros: divergéncia dos valores declarados pela Uni&o e pelos
estados relacionados as compensacdes da Lei Kandir

Um dos principais pontos de controvérsia dentro da discussdo sobre as
compensactes da Lei Kandir e seus efeitos nas financas estaduais é o tamanho das perdas
gue deveriam ser compensados aos estados. De um lado, estdo os defensores das financas
estaduais, defendendo a total restituicdo das perdas decorrente das desoneracgfes instituidas
pela LC n° 87 de 1996, e de outros os defensores de que a Unido nao teria obrigacéo de
compensar os estados.

Varsano (2013) é um dos partidarios dessa Ultima idéia. Segundo o autor, o propdsito
das transferéncias de recursos ndo era compensar os estados pelas perdas que sofreriam por
deixarem de tributar as exportacdes de produtos primarios e semielaborados, os bens de
capital e os bens de uso e consumo, mas manter um patamar minimo de receitas até que

essas se ajustassem a nova realidade. O autor defende esse ponto de vista por duas razoes.
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A primeira seria, conforme ele, de ordem pratica, em funcdo da impossibilidade de obter
estimativas razoaveis sobre as perdas. Ja a segunda seria de ordem politica, dado que quase
todos os IVAs existentes no mundo nao tributam exportacdes, bens de capital e bens de uso
e consumo, ou seja, 0s mecanismos criados pela Lei Kandir seriam apenas formatos de
ajustes no principal tributo sobre bens e servicos do pais. Pela critica de Varsano (2013),
portanto, ndo caberia aos estados criticas a insuficiéncia das compensacdes da Unido, pelo
fato de que as transferéncias da Unido para estes entes subnacionais ndo eram um formato
de ressarcimento, mas sim um auxilio em funcdo da variacdo arrecadatéria em funcdo dos
ajustes no formato de cobranca do tributo.

Ja para Carvalho (2000), como o federalismo brasileiro tem como pressuposto a
autonomia fiscal-financeira dos estados subnacionais, medidas que provoquem perdas
aos estados, levam a obrigatoriedade da Unido em ressarcir essas unidades federadas
por eventuais prejuizos nas suas receitas tributarias.

O fato é que, apesar de alguns trabalhos defenderem a ndo obrigatoriedade das
compensacdes da Unido pelas perdas arrecadatérias, a propria constituicdo defende
esse deveratravés de dois mecanismos. O primeiro, instituido a partir do inciso Il do
Artigo 159, cria o IPI-Exportacéo, fundo de 10% do total da arrecadacdo do IPI, a ser
entregue aos estados em funcdo das desoneracdes do ICMS sobre os produtos
industrializados, definidos pelo préprio texto constituicional. Através desse mecanismo a
principal texto legal do Estado Brasileiro mostra seu posicionamento sobre as
desoneracdes criadas sobre produtos de competéncia dos estados. Isso é, que elas
devem ser ressarcidas. Esta disposi¢cdo da CF/88 condiz com a mentalidade do contexto
da Assembléia Constituinte, que era de criar um ambiente de descentralizacao
federativa no pais. Assim, o Artigo mostra o interesse de manter a autonomia financeira

dos entes subnacionais, através da manutencao da sua receita tributaria.

Art. 159. A Unido entregara:

Il - do produto da arrecadacédo do imposto sobre produtos industrializados, dez
por cento aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das
respectivas exportacdes de produtos industrializados.

(BRASIL, Constituicdo Federal de 1988, art. 159)
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Ja o segundo é através do Artigo 91 do ADCT, instituido através da EC n°® 42 de
2003, no qual a Constituicdo reconhece a necessidade da Unido entregar valores a

titulos compensatorios para os estados.

Art. 91. A Uniéo entregara aos Estados e ao Distrito Federal o montante definido
em lei complementar, de acordo com critérios, prazos e condi¢bes nela
determinados, podendo considerar as exportacBes para o exterior de produtos
primarios e semi-elaborados, a relacédo entre as exportacdes e as importacdes,
os créditos decorrentes de aquisicdes destinadas ao ativo permanente e a
efetiva manutencao e aproveitamento do crédito

(BRASIL, ADCT, art. 91)

Além da discussao sobre a obrigatoriedade ou ndo das compensacfes, outro
tema é fonte de discusséo acerca dos resultados da Lei Kandir: o montante real das
perdas de arrecadagédo do Estado do RS. A Secretaria do Tesouro Nacional, em seus
dados referentes aos ressarcimentos ligados a LC n°® 87 de 1996, ndo traz nenhum tipo
de estimativa dessa diminuicdo de receitas. JA a Secretaria da Fazenda do Estado do
Rio Grande do Sul dispbe desses valores, sistematizados na Tabela 6.

Mesmo que a Unido ndo reconhe¢a nenhum montante de valores dessas perdas,
€ necessario se considerar o elemento légico de que, com o crescimento do PIB e das
exportacdes no Rio Grande do Sul, conforme mostram os Graficos 8 e 9, o total do valor
das desoneracfes estaria aumentando. Entretanto, o valor real das transferéncias da
Unido, conforme mostra o Grafico 5, vem diminuindo. Assim, é conclusivo que o hiato da

diminuic&o arrecadatéria ndo ressarcida pelo Governo Federal é crescente.

Gréfico 8 - Comportamento do PIB real'® do Rio Grande do Sul, entre 1996 e 2015, em milhdes de R$
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Fonte: Elaboracgéo da autora, com base em Fundac&o de Economia e Estatistica (2017a).

13 Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, utilizando como base o ano de 2015.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart91
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Grafico 9 - Comportamento do montante exportado no Estado do Rio Grande do Sul, de 2000 a 2015, em
milhdes de US$
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Fonte: Elaborag&o da autora, com base em Fundacdo de Economia e Estatistica (2017a).

Por outro lado, mesmo o Rio Grande do Sul, juntamente com outros entes
subnacionais, reclamando a falta de compensacoes, os valores declarados pelo Estado
como ressarcidos pela Unido é maior'* do que o declarado pelo préprio Tesouro. Assim
conforme mostrado na Tabela 8, se fossem levados em conta 0s montantes
apresentados pelo Governo Federal, o Rio Grande do Sul reclamaria uma perda liquida
R$176.755.070,80%maior, em termos reais, do que a afirmada atualmente.

Tabela 8 - Diferenca entre o valor, em termos reais!®, declarado como compensado entre pela CONFAZ e

pelo Tesouro Nacional, em milhdes de R$

Ano Célculo Tesouro Céalculo CONFAZ Diferenca
1996 197,42 197,42 *17
1997 172,35 172,03 -0,32
1998 1.740,26 1.740,58 0,32
1999 1.213,57 1.194,85 -18,71

140s valores da coluna “Diferenga” da Tabela 8 séo resultado do calculo do valor defendido pelo
CONFAZ menos o valor declarado pelo Tesouro Nacional.

15Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, utilizando como base o ano de 2015.

8Valores deflacionados pelo indice IGP-DI, utilizando como base o ano de 2015.

17O simbolo “*” representa valores menores que R$1,00, com excegdo do valor do campo “Diferenca”
para o ano de 1996, no qual o valor é de R$12,64.
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Ano Célculo Tesouro Célculo CONFAZ Diferenca
2000 1.223,49 1.222,90 -0,58
2001 1.025,25 1.025,25 *
2002 895,09 895,09 *
2003 892,32 892,32 *
2004 764,27 764,05 -0,21
2005 830,69 830,69 *
2006 709,96 709,96 *
2007 590,19 590,19 *
2008 645,08 645,08 *
2009 573,30 573,30 *
2010 485,28 485,28 *
2011 452,83 452,83 *
2012 391,89 391,89 *
2013 224,97 396,90 171,92
2014 382,44 383,44 0,99
2015 346,44 369,79 23.35
TOTAL 13.757,18 13.933,94 176,75

Fonte: Elabora pela autora, com base em Tesouro Nacional (2017) e Governo do Estado do Rio
Grande do Sul (2016a).

4.2 PACTO FEDERATIVO E A LEI KANDIR

Como ja abordado, o federalismo é uma forma de estado em que convivem as
forcas de interdependéncia e decooperacao, e as de autonomia dos entes federados.
Para Monteiro Neto (2013), essas interacdes entre os entes podem ser avaliadas pelo
seu aspecto vertical, isto €, pelas relacées entre o governo central e 0s subnacionais, e
também pelo seu aspecto horizontal, isto €, pelas relacdes territoriais ou regionais entre
Si.

Assim, nesta secéo, pretende-se analisar o quanto a Lei Kandir, seu contexto de
aprovacao e seus mecanismos, ou seja, as desoneracdes instituidas por ela e seus
formatos compensatérios, afetaram a correlacdo de forcas federativas no cenario
nacional. A secdo 4.2.1 trata dos impactos dessa politica nos principios do federalismo,

em relacdo ao respeito da autonomia dos entes subnacionais pela Unido. Ja a secao
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4.2.2 trata das consequéncias da Lei Kandir nas relacfes interestaduais e no cenario

desenhado de poder entre estes entes subnacionais.

4.2.1 Correlagao vertical de forgas no federalismo

A Lei Kandir e seus mecanismos desonerativos e compensatorios, frutos de um
cenario de centralizacdo em torno da Unido, trouxe uma série de consequéncias para o
desenho federativo no pais, em funcdo do seu impacto direto na autonomia dos estados
subnacionais, seja em termos financeiros, fiscal e orcamentario, seja em termos politicos
ou de competéncias. Isso se deu principalmente aos valores perdidos em termos de
arrecadacdo, dadas as renuncias fiscais instituidas, seja pela quantidade insuficiente de
compensacdes, seja pelo proprio texto legislativo, desenhado num contexto de

correlacdes de forcas desiguais entre os entes nacionais.

4.2.1.1 Autonomia financeira dos estados nacionais

A Lei Kandir, ao desonerar da cobranca do ICMS a totalidade dos produtos
exportados, gerou enormes perdas para a receita do Rio Grande do Sul, sem,
entretanto, compensa-las na sua totalidade, como demonstrado na secdo 4.1. Isso,
contudo, afeta o principio federativo de autonomia financeira dos estados subnacionais,
dado que esse tributo € o de maior relevancia em termos arrecadatérios no Estado,
representando quase 90% do total das receitas advindas dos impostos em 2015 no Rio
Grande do Sul. Dessa forma, a capacidade deste ente subnacional de manter seus
gastos e investir em politicas publicas € diminuida, pela falta de recursos que as
suportem.

A Tabela 9 compara o total das perdas liquidas em funcdo das desoneracdes da
Lei Kandir em 2015 com o total dos gastos em todas as outras fun¢des do Estado,
ordenando de forma descrecente os valores. Percebe-se, que o as perdas nao
compensadas, em termos de montante total, representam o terceiro maior valor, atras

apenas dos investimentos em previdéncia social e de encargos especiais. No ano em

¥Dados Abertos FEE
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questéao, as cifras da saude, educacao, administracdo, energia, saneamento e habitacao

foram menores do que a os valores nao ressarcidos pelos mecanismos da Lei Kandir.

Tabela 9 — Comparacéo entre valor das perdas liquidas em funcéo da Lei Kandir com os gastos em todas

as funcdes do Estado do Rio Grande do Sul, em 2015, em milhdes de R$

Funcéo Gasto

Previdéncia Social 10.797,83
EncargosEspeciais 4.301,70
PerdasLiquidas — Lei Kandir 3.924,97
Educacéo 3.641,30
Saude 3.615,89
Segurang¢aPublica 2.835,73
Administracdo 2.027,80
Judiciéria 1.833,14
Essencial a Justica 1.168,08
Legislativa 939,57
Agricultura 399,61
Transporte 386,94
Assisténcia Social 202,21
Gestdo Ambiental 116,23
Cultura 61,02
Trabalho 44,92
Ciéncia e Tecnologia 40,90
Industria 28,83
Comeércio e Servigos 16,87
Direitos da Cidadania 10,48
Habitacéo 6,56
Desporto e Lazer 5,32
Comunicacéo 4,43
Urbanismo 2,92
Saneamento 2,21
Energia 1,30

Fonte: Elaboracdo da autora, com base em Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (2016) e
Governo do Estado do Rio Grande do Sul (2016a)*°.

Assim, se percebe que a reducéo da base de incidéncia do ICMS proposto pela

Lei Kandir leva a um desmonte da capacidade de realizar investimentos, propor politicas

190 total de despesas do Estado por tipo de gasto estd disponivel através de uma pesquisa ativa no banco de dados
do site do TCE/RS, conforme link replicado nas referéncias.
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publicas e de manter os gastos no Estado, diminuindo sua autonomia fiscal e politica, via
diminuicdo da sua autonomia financeira.

Além disso, dado o cenario a partir da segunda metade da década de 2010, de
crise orcamentaria, levando ao parcelamento dos servidores em funcdo da falta de
recursos para o custeio desses gastos, e da divida do Rio Grande do Sul com Uniéo, por
causa de capacidade de pagamentos dos seus servi¢os, a falta de receitas se torna
ainda mais evidente, e a necessidade dos devidos ressarcimento, ainda mais notoria.
Por exemplo, o total das perdas liquidas reais acumuladas de 1996 a 2015,
R$40.003.455.980,25 representaria quase duas vezes o total do gasto com pessoal,
ativo e inativo, somados 0s encargos, no ano de 2015, R$21.393.417.593,61. Além
disso, estes R$40.003.455.980,25 poderiam abater 74,44% dos R$ 53.736.112.880,00
da divida do Estado com a Unido, ou 64,73% dos R$61.799.724.429,00 que
representam o total das dividas?®do Rio Grande do Sul, incluindo contratos de

empréstimos com instituicdes internacionais, com o BNDES e com o Banco do Brasil.

4.2.1.2 A correlagédo desigual de forcas entre os entes federados no processo de

negociacao

Entretanto, as controvérsias em termos do abalo das relacdes federativas
envolvendo a Lei Kandir se iniciam antes mesmo da entrada em vigor da Lei, se
iniciando ja no seu processo de negociacdo. Isso porque, como ja abordado
anteriormente, o federalismo trata-se de uma arquitetura de Estado, em que o0s entes
convivem, respeitando as competéncias e autonomias, e ndo, em uma correlacao de
forcas hierarquicas e piramidais. Assim, a discussao sobre a correlacdo de forcas
definidoras acerca dos dispositivos da Lei Kandir, em um cenario federativo é central no
debate sobre a vigéncia do pacto federativo brasileiro. Ou seja, um das maiores debates
a respeito do tema tratado neste trabalho é o quanto as desoneracdes e créditos
tributarios foram negociados entre a Unido e os estados, em um equilibrio de forcas, ou

0 quanto a Unido imp06s esta politica aos entes subnacionais.

20Governo do Rio Grande do Sul (2016b).



72

Para Varsano (2013), os aspectos da LC n° 87 de1996 foram negociados entre a

Unido e os estados, a partir do interesse matuo dos dois entes. Assim, a primeira

precisava resolver deformagfes na cobranca do ICMS, que pressionava as variaveis

macroecondmicas. Ja a segunda, tinha interesse na regulamentacdo do tributo,
pendente desde 1988.

Nesse contexto, sO foi possivel fazer a Lei Kandir em razdo de uma conjuntura

excepcionalmente propicia a cooperacdo. De um lado, a Unido precisava reativar

as exportacdes e o crescimento econdémico do pais e um obstaculo importante

era a ma concepgdo de certos aspectos do ICMS. Do outro, os estados

precisavam do apoio da Unido para passar uma lei complementar do ICMS ja

gue a substituicdo tributdria e mesmo a cobranca do imposto em si estavam
ameacadas pelas ac¢6es judiciais. (VARSANO,2013, p.46)

Entretanto, h4 evidéncias que mostram a verticalidade da politica, na medida em
que a Unido detinha um maior poder nas negocia¢cdes, dado seu maior poder de
barganha, resultando na imposicdo de uma regulamentacdo do ICMS que, mesmo
resultando em perdas das receitas nos estados, levasse aos objetivos do Governo
Federal.

A primeira dessas evidéncias foi a apresentacdo da PEC n° 175 de 1995 pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, que propunha a criacdo de um ICMS de
competéncia compartilhada entre Unido e Estados, em substituicdo ao IPI federal e do
ICMS estadual, de competéncia, que desoneraria exportacdes e producdo, através de
créditos de ativos. Mais tarde, essa proposta foi abandonada, gracas as negociacdes da
Lei Kandir. No entanto, esse episddio representou um aumento da pressao para que 0S
governadores chegassem a um consenso sobre a Lei Kandir, dado que os interesses do
Governo Central pelo ICMS ja haviam sido demonstrados.

Além disso, os estados estavam em um contexto de graves desequilibrios
orcamentarios, consequéncia da politica de combate a inflacdo adotada pelo Plano Real.
Isso porgue o Plano de estabilizacdo acabou com os ganhos inflacionarios dos estados,
que se davam pela correcdo diaria das receitas, mas ndo com a mesma peridiocidade
da folha de pagamentos, o que possibilitava mais facilmente o equilibrio orcamentario,
dado o desgaste inflacionario das despesas. Com o Plano Real, entretanto, os gastos
voltaram ao seu patamar real, aumentando sua representacdo, e, portanto,

pressionando os recursos disponiveis pelo Estado. Também, a alta da taxa de juros
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basica (SELIC) da economia provocou o aumento da divida destes entes subnacionais
com a Unido.

Outro ponto a ser destacado € que na época da aprovacao da Lei Kandir os
estados em processo de renegociacdo das suas dividas com a Unido. Assim, estes
entes subnacionais dependiam do Governo Central para a assinatura deste acordo,
aumentando o poder de barganha do Governo Federal nas negociacdes Lei Kandir, pois

as dificuldades nesse processo poderiam gerar barreiras no processo sobre as dividas.

Nesse contexto, € importante lembrar, que estavamos em pleno processo de
negociacdo da nossa divida, que era outro braco da nossa dependéncia do
governo federal. Estdvamos fragilizados com esse peso e esse custo da rolagem
da divida. Entdo, a necessidade de renegociar a divida também nos fragilizava
na negociacdo com o governo federal, pois nds dependiamos deles para poder
fechar essa negociacédo. (BUSATO, 2017, n&o paginado).
Assim, a dinamica decisoria sobre os instrumentos da legislacao regulamentadora
do ICMS se contrapde ao principio da harmonia entre os entes federados, dada a
evidente correlacdo desequilibrada de forcas, levando a uma politica centralizada, que
fortalecia a Governo Central, na medida em que corrigia 0s problemas
macroecondmicos e trazia maior popularidade aos seus governantes, ao mesmo tempo
em que determinava a perda das autonomias estaduais. Isso porque as desoneracoes e
créditos instituidos na Lei Kandir levaram a uma perda de arrecadacao futura do ICMS
nos estados, conforme mostrado na secédo 4.1, que, por ser este o principal imposto no
bolo das receitas tributarias, geraram um problema orcamentario, e portanto, financeiro
nos entes subnacionais.
Vale ressaltar que 25% das receitas do ICMS véo para 0s municipios. Assim,
esse processo de perda de autonomia por achatamento das receitas, culminando num
movimento de centralizacdo, prejudicou, via comprometimento orcamentario e

financeiro, todos os entes subnacionais, ndo apenas os estados.

4.2.1.3 Massacre da competéncia tributaria

Outra evidéncia que mostra a prevaléncia do poder do Ente Federal se constréi

dado os préprios objetivos dos mecanismos da legislacdo, dado o contexto da época.
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Como exposto no Capitulo 3, a realidade do Brasil em 1995 era de desequilibrios
macroecondmicos resultantes dos dois principais mecanismos dos Plano Real: a queda
do investimento e do crescimento em funcéo da alta da taxa de juros, e o problema de
déficit na balanca de pagamentos em funcdo da politica cambial de paridade doélar-real
na taxa de cambio. Assim, as desoneracdes dos produtos primarios e semielaborados
exportados foram desenhadas como modo de resolver o problema na balanca de
pagamentos, ao tornar nossos produtos mais competitivos no mercado mundo. J& os
créditos tributérios para aproveitamento dos gastos em ativos de uso e consumo e de
ativos fixos incentivaram os investimentos interno, e, portanto, a dinamica da economia.
Assim, o Governo Federal se aproveitou na necessidade de regulamentar o ICMS para
promover politicas de ajuste da economia nacional, além de promover o seu mandato e
seu plano econémico.

Entretanto, isso foi feito utilizando o principal tributo de competéncia estadual,
afetando a capacidade de arrecadacdo desse ente subnacional, além de restringir sua
competéncia decisoéria sobre o imposto de maior expressividade na sua competéncia.
Isso porque, sendo de competéncia estadual, caberia aos entes subnacionais legislarem
sobre suas caracteristicas, tendo a Unido como responsabilidade, segundo a
constituicdo, apenas definir regras gerais para o imposto.

O Grafico 10 mostra que, em média, mais da metade das renuncias fiscais
realizadas com o ICMS sao de definicdo da Lei Kandir, ou seja, sado originadas de uma
politica federal, e ndo estadual. Esse elemento indica a intervencdo da Unido em um
tributo que ndo é de sua competéncia, demonstrando a afetacao ao principio federativo

da autonomia politica de competéncias.
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Grafico 10 - Porcentagem das desonerac8es concedidas pela Lei Kandir no total das renincias fiscais do
ICMS no Rio Grande do Sul, de 2003 a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em Governo do Estado do Rio Grande do Sul (2016a).

Para Bordin (2002), a pouca expressividade da margem de atuacéo do legislador
estadual para a producdo da norma material de incidéncia fez com que o tributarista
Sacha Calmon Coelho definisse essa situagdo como “massacre da competéncia

estadual’.

A centralizacéo legislativa do ICMS suscita alguns questionamentos sobre a sua
constitucionalidade por contrariar a clausula pétrea da preservacdo da
federacdo. (...) [Pois] cada um dos entes tem o poder de instituir e arrecadar
seus proprios tributos destinando a receita obtida para a realizagdo de seus
gastos (capacidade de auto-administracéo). Neste raciocinio, a redu¢éo do poder
de instituir impostos pelos Estados, especialmente quando se trata de sua maior
fonte de receita, pode ser perfeitamente entendida como uma afronta ao disposto
na clausula pétrea da Constituicdo. Concretamente, a proposta de retirada da
competéncia legislativa do ICMS das méos dos Estados ndo ‘acaba’ com a
federacdo, mas a faz regredir. (BORDIN, 2002, p.6)

Além disso, a Unido nao promoveu essas politicas de estabilizacdo dos
desequilibrios causados pelo Plano Real através dos tributos de sua competéncia. Ao
contrario, houve aumento de aliqguotas do Confins e do IOF nessa é€poca, além da
criacdo, segundo Mundin (2008), de duas novas contribuicdes especial, o CSLL e a
CPMF, responsaveis por pressionar a producdo, o emprego e as exportacdes. Assim,

para Bordin (2002), enquanto os Estados suportaram o 6nus da correcdo de rumo do

Plano Real (sustentacdo do cambio e estimulos aos investimentos e as exportacdes
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através da Lei Kandir), a Unido criou a CPMF, reconhecida por todos como geradora de
grande impacto negativo sobre as exportacdes.
Ha ainda um fator histérico que aponta para a opressdo da competéncia tributaria

dos estados sobre o ICMS. Como j& discutido no Capitulo 2, durante a Ditadura Militar, o
Governo Federal possuia o direito de conceder subsidios e incentivos fiscais sobre
tributos de competéncia dos estados. Entretando, baseado no ideario federativo, a
Constituicdo Federal de 1988, buscou fortalecer as autonomias financeiras e de
competéncias dos entes subnacionais. Assim, através do Artigo 151, vetou a pratica
desse tipo de politica pela Uniéo.

Art. 151. E vedado a Unio:

[l - instituir isen¢des de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal

ou dos Municipios.
(BRASIL, Constituicdo Federal de 1988, art. 151)

A rigor, as desoneragfes concedidas pela Lei Kandir ndo séo isengdes, mas sim
restricbes das bases de calculo. Entretanto, € necessario se levar em conta o objetivo e
0 contexto em que a Constituicdo Federal foi escrita, de busca do fortalecimento do
Pacto Federativo, como forma de aumento da democracia, frente a um periodo de
extrema centralizacdo durante o Regime Militar, como mostrado no Capitulo 2. Dessa
forma, as renlncias fiscais regulamentadas na Lei Kandir, vdo de encontro aos
principios trazidos pela Carta Magna de 1988, por permitirem a intervencdo da Unido na
definicdo legal da base de incidéncia no tributo de maior representatividade na
competéncia dos estados.

Vale lembrar que, como ja exposto no Capitulo 2, a Lei Kandir esta inserida em
um contexto de centralizagdo, iniciado a partir da segunda metade da década de 1990.
Fazem parte desse movimento, além da LC n°® 87 de 1996, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, promovendo um maior controle das contas estaduais e municipais por parte da
Unido, o aumento de participacdo relativa das Contribuicbes Espaciais, espécie de
tributos sem obrigatoriedade de transferéncias de parte das suas receitas para os fundos
de participacdo dos estes subnacionais, e o Fundo de Estabilizacdo Fiscal, que
desvincula 20% da arrecadacéo dos tributos federais, levando a diminui¢cdo dos recursos
transferidos para estados e municipios. Dessa forma, é possivel concluir a

intencionalidade da Unido em promover essa concentracdo de competéncias e de
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recursos, como uma forma de oposicdo ao ideéario descentralizador proposto pela
Constituicao Federal.

Assim, todas as evidéncias demonstradas na discussao sobre a correlacdo de
forcas no contexto de surgimento da Lei Complementar n° 87 de demonstram uma
relacdo hierarquica entre esses entes, sendo o0s subnacionais subordinados as politicas
da federal. Essa realidade se contrapde, contudo, ao formado de forcas prevalecentes
num estado federativo, que é de interdepedéncia e cooperacao, podendo a voz da Unido
se sobrepor apenas em momentos de mediacao de conflitos, e ndo para se beneficiar

dos entes subnacionais.

4.2.2 Federalismo horizontal

A Lei Kandir foi responsavel por alterar as relac6es de forcas dentro do Brasil, ndo
s6 em termos verticais, entre os estados e a Unido, mas também em termos horizontais,
ou seja, inter-regionais. Isso porque, para Bordin (2002), o 6nus da LC n° 87 de 1996
nao foi suportado de maneira uniforme por todos os estados, prejudicando de forma
mais profunda aqueles que possuem maior participacado das exportacdes no PIB. Isso
porque nesses as rendncias fiscais resultados da Lei Kandir foram maiores. Dado que os
produtos destinados ao comércio internacional representam uma porcentagem maior no
Produto Interno Bruno no Rio Grande do Sul do que no resto no Brasil, conforme Gréfico
11, este Estado se destaca como um dos com maiores perdas resultante da legislacao
reguladora do ICMS.
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Grafico 11 - Comparativo entre a representatividade das exportacdes no PIB do Estado do Rio Grande do
Sul e da Uniéo, no periodo de 1996 a 2008, em %
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Fonte: Elaboragdo da autora, com base em Funda¢&o de Economia e Estatistica (2017b).

Essa desigualdade na distribuicdo das perdas entre os estados acentua as
desigualdades regionais. Esse resultado, entretanto, entra em conflito com a ideia
federativa de cooperacdo para o desenvolvimento, através dos auxilios mutuos para a
melhora das realidades de todos os estados.

Ao gerar maiores perdas relativas a alguns entes subnacionais, a Unido, que
deveria atuar, de acordo com os principios federalistas, como mediadora dos conflitos
entre os entes federados, tende a incentiva-los. Isso porque, a perda de receita leva a
diminuicdo da capacidade dos governos estaduais em investirem com politicas publicas
pré-desenvolvimento e crescimento. Assim, a saida que possibilita essas acbes € a
concessdo de incentivos tributarios para a atracdo de empresas para seus territérios.
Isso leva a acentuacdo da chamada Guerra Fiscal, e de relagdes conflitivas entre os
entes subnacionais, via competicdo. Esse cenario fica ainda mais conflituoso dado,
segundo Bodsio (1999), a auséncia de regulamentacdo pela Unido do processo de
concesséo de incentivos fiscais e a auséncia de politicas regionais de desenvolvimento
por parte do Governo Federal, dado o cenario de centralizacdo e ideario neoliberal, a
partir da década de 1990.
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Outra distorcdo causada pela Lei Kandir, em especial pelo seu primeiro
mecanismo compensatério, o Seguro Receita, € lembrado por Alburquerque e Riani
(2008). Segundo os autores, essa forma de ressarcimento penalizava aos estados que
através de esforgo proprio conseguiam elevar suas receitas. Isto porque, caso ocorresse
aumento da arrecadacéo do ICMS a cima do Valor Maximo de Entrega, 0 mecanismo do
Seguro Receita reduzia, ou até zerava o valor do ressarcimento. Neste caso, a norma
atuava no sentido contrario ao do combate a sonegacao e do sucesso dos programas
para elevacédo de receitas.

4.3 CONSEQUENCIAS DOS MECANISMOS DA LEI KANDIR NA ECONOMIA RIO-
GRANDENSE

Inidmeros autores dedicaram trabalhos a criticar os mecanismos da Lei Kandir,
revelando suas conseqiéncias prejudiciais a economia como um todo. Assim, essa
secdo se dedica a explorar essas criticas, relacionando-as com dados agregados do
Brasil e do Estado do Rio Grande do Sul.

4.3.1 Processo de desindustrializacéo

Antes mesmo de ser aprovada a Lei Kandir, os produtos industrializados
exportados ja eram desonerados do pagamento do ICMS. Isso se deu através de uma
politica de Estado, escrita na propria Constituicdo Federal, que visada o estimulo a
industrializacdo, através da maior competitividade dos produtos manufaturas no
mercado internacional, em funcdo do preco isento de cobranca tributaria.

Entretanto, com a entrada em vigor da Lei Complementar n® 87 de 1996, os
produtos primarios e o0s semielaborados foram adicionalmente desonerados do
pagamento do Imposto Estadual. Contudo, esse mecanismo colaborou com o processo
de desindustrializacdo da pauta exportadora causado pelo crescimento mundial dos
precos das commodities. Para Bosio (1999), isso se deu dado que com a isencao do
ICMS, tornou-se vantajoso exportar produtos in natura.

Essa vantagem se deve principalmente a maior facilidade relativa de producgéo

dos produtos primarios, em relacdo aos mais elaborados, principalmente em funcéo do
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passado agricola do Estado e da quantidade elevada e barata de fatores de producao
disponiveis, terra e méo-de-obra, intensivos na producdo de produtos basicos. Ja por
estar ainda em processo de industrializacdo, a producdo de produtos manufaturas
requer maior investimento, que possui alto custo de capitagdo em funcdo da elevada
taxa de juros no pais. Assim, a Lei Kandir igualou em termos de vantagens de
desoneracao todos os exportados, levando, portanto, a uma elevacao da participacéo
dos bens primérios no total das exportacdes, em decorréncia da perda de espaco dos
manufaturados, dadas as vantagens de custos e de processos de producdo dos bens
béasicos.

Mundim (2008) chega a mesma conclusdo, olhando, no entanto, para o nivel
nacional dos agregados. Segundo a autora, houve alteracdo no comportamento das
exportacdes, com aumento da participacdo de produtos béasicos, e encolhimento da
parcela reservada aos semimanufaturados e manufaturados das exportacdes, em
relacdo ao periodo anterior ao da lei.

O Gréfico 12 traz as informagfes sobre a participacdo de cada tipo de produto,
basicos, semimanufaturados, manufaturados e operacdes especiais, no total dos
exportados no Rio Grande do Sul, de 2000 a 2016. Nele é possivel percebera tendéncia
de desindustrializacdo da pauta exportadora falada pelos autores, dado o movimento de
maior participacdo dos produtos basicos, em contraste com a queda da parcela dos

produtos manufaturado

Gréfico 12 - Comportamento da participacéo por fator agregado no total das exportagdes do Estado do Rio
Grande do Sul
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A Tabela 10 explicita os valores representados no Grafico 14, facilitando a
observacdo dos valores anuais. Em 2000, os béasicos respondiam por 26,73% dos
exportados, representando 51,59% no final dos 17 anos analisados, tendo chegado a
53,16% em 2015. Ja os manufaturados, que detinham a parcela de 61,24% da pauta de

exportacdes, chegaram em 2016 representando apenas 38,44%.

Tabela 10 - Participacéo por fator agregado no total das exportacdes do Estado do Rio Grande do Sul

Ano Basicos Semimanufaturados Manufaturados  Operac¢desEspeciais
2000  26,73% 10,79% 61,34% 1,14%
2001  34,72% 10,48% 53,91% 0,89%
2002  33,08% 12,60% 53,08% 1,25%
2003  36,41% 11,62% 50,80% 1,18%
2004  35,61% 10,24% 53,12% 1,02%
2005 30,96% 9,51% 58,23% 1,30%
2006  33,93% 10,37% 53,95% 1,75%
2007  38,19% 10,01% 50,72% 1,08%
2008  39,47% 9,09% 50,30% 1,14%
2009  45,18% 6,23% 47,94% 0,65%
2010 44,61% 8,39% 46,22% 0,79%
2011  47,74% 8,58% 42,72% 0,96%
2012  48,58% 7,72% 42,44% 1,26%
2013  42,92% 5,15% 50,99% 0,94%
2014  52,57% 6,81% 39,38% 1,24%
2015 53,16% 7,53% 38,17% 1,14%
2016  51,59% 9,30% 38,44% 0,67%

Fonte: Elaborado pela autora, com base em BRASIL (2017).
4.3.2 Comeércio externo e déficit na balanca de pagamentosno Brasil

Uma das principais justificativas para a criagdo do mecanismo de desoneracédo do
ICMS sobre o total do exportados foi a de que essa seria a solu¢cao do déficit na balanca
de pagamentos resultante do dispositivo de paridade real-dolar. Com os produtos
brasileiros mais baratos no mercado internacional, esses se tornariam mais
competitivos, aumentando nossas exportacdes, e portanto, nosso saldo em transacdes

correntes. Carvalho (2000) chegou a afirmar que:
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Nao se pode negar que, a médio e longo prazos, a politica fiscal de desoneracao
de impostos podera estimular o aumento das exportacdes e, com isso, gerar
efeitos positivos aos novos investimentos de expansdo e modernizacdo na
cadeia produtiva do setor exportador. (CARVALHO, 2000, p.7)

Entretanto, para Alburquerque e Riani (2008) ndo hé& indicativos seguros de que
as exportacdes tenham aumentado em fungdo das renudncias fiscais propostas pela Lei
Kandir. Para os autores, tudo indica que o movimento favoravel que elas apresentaram foi
muito mais consequéncia da desvalorizacdo cambial, aliado a condi¢cbes econdémicas
favoraveis no mercado internacional. Mundim (2008) também concorda com essa tese,
sendo 0 aumento no pregco das commodities, a desvalorizacdo da moeda nacional frente
ao dolar, a partir de 1999, e o crescimento da economia mundial os principais fatores que
contribuiram para o crescimento das exportacdes. Na mesma linha, Leitdo (2009) conclui
gue a melhora das vendas externas se deve a desvalorizagdo cambial e ndo a
desvalorizagéo fiscal.

Dado esse cenario, Bordin e Melo (2002) destaca que teria sido melhor os estados
terem acordado a desoneracdo através de um convénio temporario, que poderia ter sido
revogado quando da liberacao cambial.

De fato, ao analisar o Tabela 3, percebe-se 0 aumento do déficit no saldo da conta
de Transacdes Correntes, que mede a diferenca entre o total das exportacbes e das
importacdes no pais, posteriormente ao Plano Real, época em que, segundo o Grafico 13,
a taxa de cambio era a mais baixa da série de 1994 a 2017, proximo a paridade real-délar.
Entretanto, analisando a Tabela 3, observa-se que mesmo depois da aprovacédo da Lei
Kandir, em 1996, o déficit permanece, demonstrando um movimento ascendente até 1998.
Essa tendéncia s6 se reverte a partir de 1999, com a desaceleracdo do aumento do saldo
negativo. Este ano, segundo o Grafico 13 é justamente 0 ano em que acontece a
maxidesvalorizacdo cambial, chegando o dolar a valer quase dois reais. Entretanto, o
saldo de transacfes correntes sO se torna efetivamente positivo a parte de 2003, ano em

gue o cambio real-délar passa de trés reais.
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Gréfico 13- Taxa de cambio nominal Real-Délar, de 1994 a 2017
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada
(2017).

Dessa forma, é possivel concluir que, conforme defendido pelos autores citados, nao
foram as desonerac¢fes da Lei Kandir que resolveram o problema do déficit na balanca de
pagamentos, mas sim a desvalorizagdo cambial que aconteceu a partir de 1999, e o

aumento do preco internacional dos produtos primarios.
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CONCLUSAO

Com base nas revisdes bibliograficas e na apresentacdo dos dados dispostas
neste trabalho, conclui-se que a Lei Kandir trouxe consequéncias prejudiciasas financas
do Rio Grande do Sul. Isso porque grande parte das renuncias instituidas ndo foram
compensadas pela Unido, criando um estoque de perdas liquidas bilionario. Além disso,
percebeu-se que a arrecadacéo do ICMS no Estado cresceu, em muitos anos, menos do
que a variacdo do PIB, mesmo sendo este um imposto intimamente ligado a flutuacao da
producdo, por incidir sobre bens e servicos. Assim, € possivel perceber que a receita
tributaria do estado ficou pressionada pelos mecanismos definidos pela Lei Kandir.

Esse cenario acabou por pressionar a capacidade de manutencéo e de promogao
de politicas publicas e investimentos pelo Rio Grande do Sul. Isso porque o ICMS é o
tributo de maior importancia arrecadatoria dos estados. Dessa forma, a fonte de
financiamento deste ente subnacional se tornou reprimida.

Constatou-se também que tanto 0s mecanismos, como 0 processo de negociacao
da Lei Kandir trabalharam em prol de um movimento de centralizacdo federativa, em
funcdo da diminuicdo das autonomias, tanto politicas e de competéncia, quanto
financeira, orcamentéria e fiscal dos entes, demonstrando uma relacdo hierarquica entre
0S entes nacionais, com a submissdo dos estados aos interesses da Unido. InUmeros
aspectos demonstram isso. O capitulo 2 mostra que a Lei Kandir estava inserida em um
cenario de politicas centralizadoras por parte da Unido, mostrando que existia interesse
por parte do Governo Federal nesse movimento. Além disso, no Capitulo 3, é possivel
observar que a Unido utilizou de um tributo de competéncia estadual para realizar
politicas macroeconbmicas, mostrando uma desobservancia do principio das
competéncias tributarias. Também, o proprio processo de negociacdo da LC n° 87 de
1996 apresenta evidéncias de uma imposi¢ao por parte do Governo Central aos estados
de uma politica prejudicial as financas destes, prejudicando a capacidade de gestao dos
entes subnacionais.

Observou-se também, que a Lei Kandir ndo conseguiu atingir o principal objetivo
das deseonracbes sobre a cobranca do ICMS para os produtos primarios e

semielaborados, que era a recuperagdo dos desequilibrios na balanca de pagamentos.
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Observou-se que, ao contrario, os déficits das contas externas s6 aumentaram,
alterando essa tendéncia apenas com as maxivalorizacfes de 1999 em diante. Além
disso, a legislagéao colaborou para o processo de industrializacdo da pauta exportado do
Estado do Rio Grande do Sul, indo de encontro com o processo de desenvolvimento
economico e de industrializacdo do século XX.

Além disso, as metas buscadas com a instituicdo dos créditos tributarios sobre os
gastos com ativos fixos, de uso e consumo, de energia elétrica e comunicacdo, ou seja,
incentivar os investimentos e aumentar a competitividade, principalmente via reducao
dos custos dos produtos nacionais, também nao foi alcancada. Isso porque, em funcéo
da construcao legal dos mecanismos e da insuficiéncia de recursos compensatorios, 0s
estados subnacionais trabalharam para o adiamento e a dificultacdo da entrada em vigor
desses instrumentos.

Portanto, conclui-se que as desoneracfes e créditos tributarios instituidos na Lei
Kandir ndo s6 ndo alcancaram o0s objetivos macroeconémicos, como também foram
prejudiciais as financas e a autonomia dos estados subnacionais, colaborando para um

processo de centralizacéo e de afetacéo do Pacto Federativo.
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APENDICE A - ENTREVISTA COM CEZAR BUSATTO

Angela: Em que cenario entrou em pauta a questado da regulacédo do ICMS?

Cezar: E um assunto muito importante de se resgatar, porque normalmente a gente
perde muito a memadria. Nosso pais € um pais muito jovem, com pouco habito de
resgatar a memoéria. Mas acima de tudo € importante se fazer essa analise,
considerando o0 contexto do momento, porque muitas vezes as pessoas pegam a
situacdo daquele momento e transferem para o momento atual, sem nenhuma
mediacdo, e acabam tirando conclusdes, ao meu entender, pouco ligadas a realidade,
porque elas descontextualizam a situacao.

Primeira coisa é o0 seguinte: as pessoas esquecem que o periodo 1995, 1996 é o inicio
da gestédo publica num contexto nado inflacionario, ja com a vigéncia do Plano Real. Isso
muda tudo em termos de gestdo publica, porque a inflacdo era aliada dos governos,
porque inflacionava a receita, mas ndo, uma despesa que € fundamental na
composicdo geral das receitas, que é o0 gasto com salarios. Os salarios eram
negociados com reajustes anuais, semestrais, no maximo, bimestrais, mas, seja qual
fosse a forma de reajuste, e gerava uma perda do poder aquisitivo. Na medida que a
inflacdo era diéria, a receita se inflacionava diariamente, mas os salarios ndo. Entédo
aquilo era o melhor dos mundos. Dependendo do ajuste que tu davas aos salarios, tu
geravas uma correcdo do déficit publico. A partir do Plano Real, nés [governo]
perdemos essa ferramenta de ajuste das contas publicas, fazendo com que o déficit
escondido pela inflacdo viesse a tona de uma maneira bem impressionante,
desequilibrando as contas publicas e dando um né na cabeca de todos os gestores. Eu
fui Secretario da Fazenda justamente nesse momento, ou seja, primeiro momento pos
Plano Real. A gestdo das contas publicas naquele momento foi extremamente
complexa, dificil, tensa. E em funcdo disso muitas vezes as pessoas nao entendem as
decisdes que a gente teve que tomar para poder sobreviver.

A segunda questdo diante disso é a seguinte: o Governo Federal completamente
comprometido com o Plano Real para resolver o problema com a inflagdo, trazendo um
saldo extremamente positivo para o0 pais, teve que fazer alguns ajustes

macroecondmicos para sustentar o plano. Um deles foi o aumento brutal na taxa de
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juros. Quando renegociamos a divida em 1998, a taxa de juros era de 26% ao ano, com
uma inflacdo préxima de zero. Entdo tu imaginas o que era fazer a gestdo de uma
divida publica de milhdes, com taxas de juros de mercado. Esse cenario trouxe um
impacto para as contas publicas estaduais, em funcdo dos altos custos de rolagem da
divida.

Outro ajuste macroecondmico dizia respeito ao balanco de pagamentos. O governo
federal precisava desesperadamente gerar superavits para fazer uma politica cambial
mais adequada para sustentar o Plano Real, usando a valorizagdo combial no sentido
de estimular importacdes, para poder baixar custos internos e poder segurar a pressao
inflacionaria. Assim, a necessidade de exportar mais e gerar superavits passou a ser
um outro vetor fundamental de sustentacdo do Plano. Nesse contexto € que surge a Lei
Kandir.

Um terceiro elemento desse contexto era a fragilidade dos estados. Que estavam
completamente debilitado pelo fim da inflacdo, pelo aumento das taxas de juros,
precisando renegociar as dividas, e a pressdo do governo federal para aumentar os
superavits na balanca de pagamentos.

A Lei Kandir surge como uma forma de ampliar os nossos saldos da Balancas de
Pagamento através da exportacdo de produtos primarios e semielaborados. A mudanca
da Lei Kandir € uma mudanca constitucional, ndo apenas legislativa, em que se isenta
de tributos ndo apenas os produtos industriais que ja eram isentos, mas também os
primarios e semielaborados (industrializados medianamente, que € o caso do farelo de
soja daqui). O que fazem os estados no meio dessa situacdo, diante de uma brutal
pressdo do Governo Central? Os estados tentam, dentro do possivel, estabelecer
compensacodes, diante de uma perda de receitas, que na época nés calculamos para
todos os estados. Houveram intensas negociacdes para definir a perda dos estados,
porque Governo Federal tinha um numero, nés tinhamos outros. Se chegou a um
namero razoavel. Ndo se conseguiu uma reposicao integral, como os estados queriam.
Mas havia, na época, uma avaliacdo de que essa mudanca na legislacdo tributaria
causaria uma reorganizacao da economia dos estados de tal maneira que o que hoje
era uma perda seria compensado por uma expansao de outros setores, e portanto, a

ideia era de que essa compensacdo fosse transitoria, acontecesse por um certo
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periodo, e depois ndo fosse mais necessaria. Os estados ndo tinham nenhuma certeza
de que isso se comprovaria verdadeiro. Era uma hipotese, uma suposi¢cdo. Entdo se
negociou o Seguro Receita, com a ideia de que, terminado o periodo de seis anos, isso
tudo fosse renegociado, a partir da avaliacdo de se essa hipOtese que usamos para
fazer o Seguro Receita se confirmava ou ndo. Assim, diante de um ressarcimento,
menor do que nos desejavamos, mas ainda um ressarcimento, e a possibilidade futura
de renegociacdo, n6s acabamos aceitando essa imposi¢cao do Governo Federal.

NOs [Secretaria da Fazenda e Governador] fizemos muitas tentativas para tentar
melhorar as condi¢cdes das compensacfes, mas a pressdo do governo federal, e seu
discurso de manter o Plano Real que estava indo bem, o discurso da necessidade do
pais aumentar sua competitividade internacional, todos esses elementos foram muito
fortes, nos fragilizaram muito, a ponto de se ter que aceitar uma negociacdo naquelas
condicBes, que ndo eram as mais favoraveis.

Nesse contexto, é importante lembrar que estavamos em pleno processo de
negociacdo da nossa divida, que era outro braco da nossa dependéncia do Governo
Central. A cada dia um estresse absoluto, a tal ponto que a noite ndés estavamos la
operando para tentar terminar de rolar nossos papéis. Quando nés ndo conseguiamos,
nds pediamos socorro, ou para o Banco do Brasil, ou pra Caixa Econémica Federal
para entrar no mercado e comprar nossos papéis, para que nés ndo ficAssemos
inadimplentes, e portanto, criar uma crise sisttmica no sistema financeiro. Entéo,
estavamos exaustos e fragilizados com esse peso e esse custo da rolagem da divida.
Entdo, a necessidade de renegociar a divida também nos fragilizava na negociacéo
com o Governo Federal, pois nds dependiamos deles para poder fechar essa
negociagao, que finalmente foi fechada em 1998, mas que levou 2 ou 3 anos de
negociacao.

Outro elemento que acho importante diz respeito a quanto essas relagdes federativas,
que ficaram reveladas na negociagao da Lei Kandir e posteriormente na negociacéo da
divida publica, e tudo isso aconteceu nessa gestdo em que eu fui Secretario da
Fazenda, sdo assimétricas. O quanto o Governo Central no Brasil trata muito mal seus
estados e seus municipios. O quanto esse centralismo, ndo sé tributario, mas politico,

administrativo, juridico, essa quase total dependéncia dos estados e municipios, de
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politicas econdémicas e politicas publicas em geral da unido, tem sido nocivo para um
pais que se supbe federado. Na verdade, e ndo € por acaso que esses temas
continuam até hoje na pauta, ndés nunca conseguimos uma relacdo entre irmédos com o
Governo Federal. Ao contrario, n6s sempre tivemos relagdes competitivas, com forte
conteudo adversarial, com forte visdo centralizadora no Governo Central, e 0 mais triste
disso tudo, o Congresso Federal é comprado por essa visdo. Mesmo o Senado, que
deveria defender a federacdo, acaba sendo submetido a essa légica, e apoiando as
iniciativas do Governo Federal, mesmo que elas signifiquem prejuizos aos estados e
municipios.

(..)%

Ent&o aquilo que deveria ser um clamor nacional de revisdo desse Pacto Federativo, de
reconhecimento do papel protagonista das cidades e dos estados na constru¢do de um
pais melhor, de baixo para cima, e ndo de cima para baixo, que deveria repercutir e
reverberar no Congresso, se vé que esse tema 0 proprio Congresso coloca em um
plano secundario. Se fala em tantas reformas, mas a reforma do pacto federativo, que
talvez fosse uma das grandes reformas para fazer o pais avancar com uma Vvisao
realmente democratica, de fortalecimento da cidadania, porque onde os cidadaos
realmente vivem sdo nas cidades, nos estados, fica secundarizada, diante de uma
visdo centralizadora, com forte conteddo autoritario, e extremamente prejudicial na
situacdo dos estados e municipios na sua necessidade de dar respostas aos cidadaos
nos problemas béasicos, como salde, educacdo, saneamento basico, pavimentacao,
moradia, desenvolvimento. Ao meu ver entender, esses aspectos deveriam passar por
uma forte incidéncia do poder local, das cidades sobretudo, e ndo planos mirabolantes
do Governo Federal, como Minha Casa Minha Vida, que sao feitos sem nenhuma
consideracao e participacdo dos estados e municipios. Sao feitos de cima para baixo,
colocados goela a baixo, muito mais para atender aos interesses da industria imobiliaria
e nao para atender os interesses do cidaddo comum, gue vivem nesses municipios, e
gue deveria ser levada em conta antes de serem feitos esses planos, pois sao planos

que sao feitos sem considerar equipamentos de apoio das cidades, sem considerar

2parte da entrevista em que foi falado sobre temas alheios a Lei Kandir ou as relacdes federativas, ou em que se
repetiu temas antes ja falados.
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planos de mobilidade urbana, para atender essas populacdes que foram deslocadas, as
vezes essas populacdes ndo sdo preparadas para viver em condominios. O contexto de
tudo isso é um sistema federativo extremamente truncado. Assim, essa € uma das
reformas centrais que esse pais deveria viver para se estabelecer um novo padréo de
desenvolvimento muito mais comprometido com o cidaddo e menos com grandes fluxos

de poder e riqueza, como a gente tem visto hoje.

Angela: As duas divergéncias que se tem sobre o tema s&o sobre a correlagdo de
forcas na negociacéo e no interesse inicial de fazer a Lei. Ou seja, se tu tinhas Unido e
estados com interesses comuns e com poder decisivo equilibrado ou se o cenario era
de imposicédo da Unido de cima para baixo para que os estados aceitassem a lei e a
negociagao. (...) Existe a questao do Fernando Henrique Cardoso havia levantado uma
proposta de IVA em 1995 de competéncia da Unido, e que isso seria também outra

forma de presséo para que os estados apoiassem a Lei Kandir.

Cezar: E verdade, eu confirmo a questio da pressdo de uma lei que centralizaia ainda
mais os tributos na mao da Unido, e os estado receberiam apenas um cota-parte. E os
estados nunca aceitaram perder o ICMS, basicamente sua Unica forma de tributacdo. E
verdade, tinha ainda essa espada que pesava sobre 0S n0SS0S pescocos.

(...)

E insustentavel um pais do tamanho do nosso, com 5.400 municipios, ter um nivel de
centralizacao tado forte no Governo Federal, ndo s6 tributaria, mas de competéncia, de
decisbes de todos os campos da politica publica.

(...)

Os estados acabaram sendo prejudicados com essa decisao, porque foi uma deciséo
[as desoneragbBes da Lei Kandir] para beneficiar a Unido, para beneficiar a politica
macroecondémica da Unido, em que os estados entraram com suas contribuicbes sem
receber o justo valor em troca. Se nds pudéssemos pensar de uma forma minimamente
justa, esse gesto dos estados contribuirem para o aumento dos saldos na balanca
comercial deveria ser, no minimo, corretamente reposto aos estados, mas nem isso nés

conseguimos. E de |4 pra cd, esse desequilibrio entre a perda de receitas e
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ressarcimentos soO cresceu. E a decisdo de revisar os termos dessa negociacao nunca
de fato aconteceu. Temos agora a decisdo do STF para isso acontecer. (...) Ou seja, 0

assunto foi resolvido no @mbito da justica, e ndo politico.

(..)

Angela: Eu falei antes das duas controvérsias que existem sobre a questdo da Lei
Kandir. A segunda controvérsia € sobre a forma de compensacdo. De inicio foi
organizado o Seguro Receita, que a ideia era a manutencdo da receita do periodo
base. A discusséo € se a ideia era se extinguir esse Seguro ou era de fato compensar
todas as perdas dos estados. E também adiciona a essa discussdo 0s inUmeros textos

legislativos que modificaram o formato compensatorio inicial.

Cezar: A posicdo da Unido era de que o mecanismo de compensacdes acabasse
depois do periodo descrito na Lei Kandir, com a hipotese de que as mudancas na
economia compensariam essas perdas de receitas, portanto ndo seria mais necessario
0 ressarcimento pela Unido. E a posicdo dos estados era o contrario, de fazer um
periodo experimental e depois revisar tudo. Eu ndo sei se isso chegou a estar escrito na
Lei.

Angela: Por diversas vezes os estados tentaram entrar em negociacdo de novo?

Cezar: Sim, e nunca conseguimos. Eu ndo pessoalmente, mas outros secretarios e
outros politicos, outros governadores, tentaram resgatar esses déficits de reposicéo de
perdas e receitas. Mas pelo que eu sei isso nunca evoluiu.

Uma outra questao que eu acho importante analisar €, ndo sei que estudos tém sobre
isso, mas é que uma das criticas que se fazia na época é que a Lei Kandir provocaria
um processo de desindustrializagdo, porque ela estimulava a exportacdo de produtos in
natura, sendo da agricultura, sendo minerais, e, consequentemente, se teria toda uma
reversdo do processo industrial nessas éareas, e, até o desestimulo ao processo

industrial. Eu ndo sei que estudos tém sobre isso. Mas essa critica era uma critica que
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eu achava muito interessante. Ela olhava menos pela questédo fiscal, e mais pela

questao da estrutura econdmica do pais.

(..)

Angela: Como se percebeu ao longo do mandato do Britto, do qual tu participaste, a

evolucdo desses valores de exportacéo e das receitas?

Cezar: A gestéao do Brito foi de 1995 a 1998. A negociacao da Lei Kandir foi no final de
1996. N6s ndo chegamos a ter tempo suficiente para podermos ter uma avalizacao dos
impactos. Era tudo muito recente. E nos anos seguintes, 1997 e 1998, minha dedicacao
foi quase integral a renegociacao da divida. NOs tinhamos saidos dessa negociacédo da
Lei Kandir chamuscados. N6s estavamos entrando em uma negociacdo ainda mais
pesada: da divida mobiliaria, que era a principal parcela, mais de 90%, da divida do
estado, entdo eu te confesso que eu ndo tenho condi¢cdes de te dizer. Hoje vendo

retrospectivamente seria possivel fazer uma anélise melhor.

(..)

Angela: Ha varias criticas dentro da area econémica e politica sobre o ICMS ser um
tributo de competéncia estadual, pela questdo da Guerra Fiscal, das isencdes. E ha
aqueles que dizem que a Guerra Fiscal existe pela auséncia de uma politica central de
desenvolvimento regional. Na medida em que ndo existe uma politica de
desenvolvimento a longo prazo e planejamento central, tu acabas fazendo com que os
estados trabalhem com o que eles tém, que é a isencdo de tributos. Qual tua visao

sobre isso?

Cezar: Eu tenho uma visdo a partir da nossa experiéncia. Se nés nao tivéssemos
entrado na Guerra Fiscal, nés nunca teriamos trazido a industria automobilistica para o
nosso Estado, porque a nossa distancia dos centros consumidores, n0s estamos no
extremo sul do pais, cria um fator de perda de capacidade competitiva em termos

relativos, quer dizer, é melhor se implantar uma induUstria em Sanca Catarina, ou

melhor, no Parand, ou melhor ainda, ficar em Sao Paulo. S6 a industria ndo ficou em
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Sédo Paulo porque havia, tanto um problema de envelhecimento das plantas, que ja
estavam estabelecidas 14, como problemas trabalhistas, além do aumento do preco da
mao de obra. Assim a industria comegou a migrar, ou pra Goias, ou para o Paran&. Nés
sé conseguimos puxar a General Motors (e tentamos a Ford, depois ndo deu certo)
para Rio Grande do Sul, porque nos brigamos por isso, e criamos incentivos fiscais
maiores do que os estados mais proximos do centro. Ou seja, n0s compensamos essa
distdncia maior com mais incentivos. Ou seja, se nés tivéssemos um quadro de nao
possibilidade de Guerra Fiscal, nds estariamos fora do processo. N0s ndo poderiamos
integrar nossa industria de autopecas, que era uma industria importante, que produzia
para automobilistica de Sado Paulo, num circuito local, como ocorre hoje para muitas
industrias de autopecas que acabam produzindo para a General Motor e para outras
fora daqui. Se dependesse de nds, também teriamos trazido a Ford e criado aqui um
polo. Estou falando ha vinte anos, ndo sei se eu concordaria com isso hoje. Novamente
o contexto. (...) Do ponto de vista mais distribuido do desenvolvimento econdmica do
pais (ndo estou falando nem social, nem ambiental, do ponto de vista especifico do
crescimento econémico, que hoje também € uma questdo muito questionavel), nossa
agressividade fiscal foi importante para nds sairmos dessa condicdo de um estado
produtor de produtos primarios e matérias-primas, ou para o exterior, ou para o centro
do Pais. E n6s sonhdvamos com um estado com mais capacidade econdmica,
independéncia, poder de realizacdo de prosperidade aqui. E no fundo, nossa idéia era
também um estado que tivesse condicdes de recuperar seu peso politico, que ele havia
perdido muito depois de Getulio Vargas e dos anos 1960. Entdo tinhamos essa visao
de resgatar o peso politico, que na nossa analise passava muito por recuperar 0 peso
econdmico do Estado. Entdo eu questiono muito essa visdo, que tende a manter nosso
padrao de desenvolvimento muito centralizado Rio-Sao Paulo-Minas, ou se cada estado
tem o direito de buscar o seu proprio projeto de desenvolvimento. Eu sou um radical
federalista. Eu acho que nds estamos perdendo muito com a centralizacdo. Noés
esvaziamos demais os estados, ndo conseguimos entender o papel das cidades no
desenvolvimento de um pais mais equilibrado, mais justo, mais sustentavel. Eu sou
muito mais favoravel a uma legislagdo que dé liberdade as cidades e aos estados

tracarem seu proprio caminho. Se eles acharem que tem que “abrir mao” de receitas, €
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uma decisédo autdbnoma. Mas néao ficar criando camisas de forcas nacionais, porque elas
acabam privilegiando o status-quo atual, que €& um processo completamente
desfuncional.

(...) Tu perdes a autonomia de planejamento, desconsidera as caracteristicas locais,
atropela a cultura local, no fim tu atropelas o cidadado e seu legitimo direito de decidir o
que é melhor para ele. Porque € Brasilia que vai pensar o que € melhor pra n6s? Essa
representacdo politica esta totalmente fracassada e j& incapaz de representar o
cidaddo. Acho que nés tinhamos que evoluir fortemente para um pais baseado nas
cidades e ndo num pais baseado em Brasilia, como nds temos hoje. Essa é minha
visdo sobre desenvolvimento brasileiro. Para mim, do lado da reforma politica, a
reforma federativa poderia apontar para um novo padrao de desenvolvimento, mais
equitativo, mais justo, mais sustentavel, e muito mais democratico, porque o poder do
cidadao, elei¢cdes locais teriam muito mais sentido, porque tu estarias decidindo o futuro
da tua localidade. E os eleitos teriam condi¢cdes de implementar o que foi pactuado. E
nao que nem hoje, que se faz um monte de promessa e ndo consegue realizar, porque
tudo depende de Brasilia, e ndo tem dinheiro para todos, dai o prefeito fica como um
pedinte. Essa mesma visao voltou hoje, porque da Constituicdo de 1988 para ca nés
centralizamos muito a federacéo, de novo, com aquela contribuicdo ndo repartidas com
estados e municipios, essas negociacfes prejudiciais como a Lei Kandir, como a
renegociacao das dividas. E estamos de novo com essas pautas. O Estado esta ai de
novo, tentando renegociar sua divida, em condicdes, a meu ver, extremamente
desfavoravel. (...) A situacdo dos estados e municipios esta insustentavel.

E nem vou falar dos muncipios, porque interessaria a eles o restabelecimento dessas
compensacdes. Os municipios tém uma posicdo no contexto da federacdo muito
precario, ndo podem criar seus novos tributos. Vivem, boa parte deles, de repasses e
nao de tributos proprios, entdo ha uma inversdo total. Ao invés de olhar para os

municipios e os cidadaos, estamos sempre olhando para Brasilia. (...)



