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Implicagées da Lei Kandir e Reflexos Atuais’

1 - HISTORICO
0 pacto federativo, a Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988, es-

tabeleceu, no art. 155 - 11> 3

, a competéncia dos Estados membros da Federacao a co-
branca do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre Presta-
coes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao (ICMS).
Esse tributo se constitui, desde entdo, na espinha dorsal das financas estaduais e, tam-
bém, municipais, na medida em que parcela dessa arrecadacao é redirecionada, por meio
do Valor Adicionado Fiscal (VAF), aos municipios.

Como descrito no corpo do artigo, exigia-se elaboracao de lei complementar para
estabelecer os critérios para cobranca do ICMS sobre bens exportados primarios (vegetal,
animal e mineral) e semielaborados. Em 1991, promulgou-se a referida LC n. 65 contem-
plando a incidéncia do imposto sobre tais itens* °. A partir dessa instrucdo mandatéria,
produtos classificados como semielaborados e primarios, destinados ao exterior, passaram
a compor o rol de receitas dos estados por meio da incidéncia de ICMS.

Estabelecida a competéncia tributaria, pacificou-se o assunto até meados de 1994,
quando houve a decretacao do Plano Real. Tendo por alicerce a administracao da taxa de
cambio, imp0s-se a economia brasileira paridade cambial da moeda com o délar americano,
logrando forte declinio da escalada inflacionaria e reequilibrio para aspectos macroeconomi-
cos da economia brasileira (juros basicos). Todavia, como resultado exégeno desse programa
de estabilizacao econdmica, adveio a ocorréncia de crescentes deficits na balanca comercial
do pais. O bindmio abertura de mercado, promovido ao principio da década, e defasagem
cambial, introduzido pelo plano de estabilizacdo econdmica, trouxe maior grau de interna-
cionalizacao de nossa indUstria, deteriorando, porém, a balanca de pagamentos do pais.

Os resultados do comércio exterior brasileiro no inicio dos anos 1990 contabilizavam
superadvits com crescente incremento da corrente de comércio (Figura 1). A partir de 1994,
saldo da balanca e da corrente de comércio passam a divergir, desabando o primeiro e
assumindo inclinacao mais acentuada o segundo. Tal fato denotou a perda de tracao das

exportacoes com concomitante intensificacao da quantidade e valor dos bens importados.
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Figura 1 - Trajetoéria do Comércio Exterior Brasileiro, 1989 a 2001.
Fonte: Elaborado a partir de dados basicos de MINISTERIO DA ECONOMIA, INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS.
Séries historicas. Brasilia: ME, 2019. Disponivel em: http://www.mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/esta-
tisticas-de-comercio-exterior/series-historicas. Acesso em: 24 abr. 2019.

Para atenuar os deficits da balanca comercial e recompor o tripé macroeconémico
de sustentacado do Plano Real (moeda estavel, comércio exterior superavitario e juros bai-
X0s), construiu-se consenso politico de que se tratava em contrassenso a exportacao de
impostos, devendo-se estender, para os bens primarios e semielaborados, a desoneracao
do ICMS até entdo incidente. Sobre essa premissa, a da “desvalorizacao®” tributaria, for-

mulou-se em 1996 o que se convencionou chamar Lei Kandir’.

2 - BENEFICIOS AO COMERCIO EXTERIOR E ACUMULO DE RESERVAS

A zeragem da aliquota de ICMS incidente sobre as exportacoes dos produtos prima-
rios e semielaborados (considerados aqueles com até 60% da composicao de seu custo
oriundo de bens primarios), conferiu evolucao positiva no saldo da balanca comercial bra-
sileira, notadamente para os produtos incluidos no chamado agronegocio. Em 2018, por
exemplo, o resultado cambial superou US$101 bilhdes, e representou quase sete vezes
mais do que o contabilizado em 1997 (Figura 2).

Desempenho similar no periodo foi observado para as exportacoes de minérios (ex-
clusive petréleo e derivados), com crescentes valores embarcados até 2011. Apos esse
pico, houve declinio no comércio exterior de bens minerais que somente reinicia trajetoria
de crescimento em 2017. De qualquer modo, saltar dos cerca de US$10 bilhdes para os

atuais USS$50 bilhdes constitui-se em formidavel crescimento (Figura 3).
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Figura 2 - Exportacoes do Agronegocio, Brasil, 1997 a 2018.
Fonte: Elaborado a partir de dados basicos do MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO. MAPA indicado-
res. Brasilia: MAPA, 2019. Disponivel em: http://indicadores.agricultura.gov.br/index.htm. Acesso em: maio 2019.
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Figura 3 - Exportacées do Segmento Mineral, Brasil, 1997 a 2018.
Fonte: Elaborado a partir de dados basicos (varios nimeros) da AGENCIA NACIONAL DE MINERACAO. Anuario mineral brasi-
leiro. Brasilia: ANM, 2019. Disponivel em: http://www.anm.gov.br/dnpm/publicacoes/serie-estatisticas-e-econo-
mia-mineral/anuario-mineral/anuario-mineral-brasileiro/anuario-mineral-brasileiro. Acesso em: maio 2019.

A desoneracao das exportacdes contribuiu, ainda que discretamente - uma vez que
a desvalorizacao cambial foi a principal alavanca desse processo, para o progressivo incre-
mento do acimulo de reservas internacionais por parte do Brasil. No periodo de 2000 a 2018,
expandiu-se em dez vezes a disponibilidade de moeda forte sob controle do Banco Central
(Figura 4). Nao fosse esses cerca de USS$380 bilhdes de reservas (funcionando como seguro
contra-ataques especulativos contra o real), provavelmente o pais estaria em situacao simi-
lar ao observado na Argentina que, atualmente, convive com deficits fiscal e de transacoes
correntes, sendo obrigada em razao dessa situacao macroeconomica a recorrer ao Fundo

Monetario Internacional na captacao de fundo capaz de suportar seus compromissos.
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Figura 4 - Evolucao das Reservas Brasileiras, 2000 a 2017.
Fonte: Elaborado a partir de dados basicos do BANCO CENTRAL DO BRASIL. Série histérica do demonstrativo de variagdo
das reservas internacionais. Brasilia: BC, 2019. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/acessoinformacao/le-
gado?url=https:%2F%2Fwww.bcb.gov.br%2Fhtms%2FInfecon%2Fseriehistresint.asp. Acesso em: maio 2019.

O incremento das exportacdes em ritmo mais acentuado do que as importacoes
resultou em acumulo de reservas pelo pais e tracionaram a economia brasileira, contribu-
indo para o crescimento economico em beneficio da federacao e de sua populacao. O
incremento das atividades economicas derivadas do fortalecimento do drive exportador,
entretanto, nao foi capaz de mitigar os prejuizos arrecadatorios suportados pelos estados
da desoneracao concedida.

A expansao das exportacdes, notadamente dos produtos do agronegocio, consoli-
dou a posicao do Brasil no cenario mundial como o futuro mais importante player no su-
primento global de alimentos. Organismos internacionais acreditam que até 2030 o pais
deva incrementar substancialmente sua producao para fazer frente ao aumento da de-
manda mundial por alimentos, fibra e energia, tendéncia essa que nao deve se arrefecer
antes de 2050, tendo em vista a expansao da populacao urbana mundial®.

Em contrapartida, a geracao de incentivos para a exportacao de bens primarios e
semielaborados, nivelando-os aos industrializados, trouxe repercussées ainda mais dano-
sas a economia brasileira. As novas tecnologias direcionadas ao agronegocio tem por re-
percussao acentuados ganhos de eficiéncia produtiva. Disso resulta tendéncia secular de
barateamento dos produtos agropecuarios, ou seja, estimula-se segmento econémico no
qual as possibilidades de captura de valor que, consistentemente, reduzem ao longo do
tempo. Ademais, as naturais oscilacdes nas cotacoes dos produtos com formacao de precos
em bolsas de valores introduzem grau de imprevisibilidade ao ambiente de negédcios, sub-

metendo a economia do pais aos ditames dos movimentos especulativos transnacionais.
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3 - TENSAO FEDERATIVA

Inicialmente, a LC n. 87 de 1996 revogou a LC n. 65 de 1991, estipulando procedi-
mento para compensacao aos estados, por parte do governo central, em razao da perda
arrecadatoria (prejuizo), uma vez que o leque de bens tributaveis havia se estreitado. Tal
compensacao foi calculada com base na média da arrecadacao estadual de ICMS entre
julho/1995 e junho/1996 (periodo, portanto, imediatamente anterior a vigéncia da LC n.
87). Cotejando-se a diferenca obtida entre a média anterior e o montante atual, estabe-
lecia-se o repasse ao ente federativo. Todavia, tal metodologia nunca foi seguida, sendo
aquilo que se prometia nunca ter sido, efetivamente, entregue.

Tomando-se em conta o resultado anual das exportacoes dos bens primarios proveni-
entes dos agronegocios e do segmento de mineracao entre 1997 e 2018 (Figuras 1 e 2), torna-
se possivel estimar a perda de arrecadacao, simulando diferentes aliquotas médias incidentes
de 7%, 12% e 17%. Os resultados desse exercicio sao muito elucidativos, sendo que na hipotese
mais conservadora o prejuizo aos cofres estaduais foi de US$88,27 bilhoes relativos aos em-
barques do agronegoécio, acrescido dos US$50,46 bilhdes em minérios ao cambio de US$1,00
= R$4,00, representando perda arrecadatéria de R$522,92 bilhdes’® (Tabela 1).

Tabela 1 - Estimativas de Arrecadacao sob a Incidéncia de Aliquotas de ICMS, Exportacoes
do Agronegocio e do Segmento Mineral, 1997 a 2018
(em USS bilhao)

Aliquota de 7% Aliquota de 12% Aliquota de 17%

Agro Minério Minério Minério
1997 1,63 0,78 2,80 1,33 3,97 1,89
1998 1,51 0,76 2,58 1,30 3,66 1,84
1999 1,43 0,70 2,46 1,21 3,48 1,71
2000 1,44 0,84 2,47 1,44 3,50 2,04
2001 1,67 0,70 2,86 1,20 4,05 1,69
2002 1,74 0,78 2,98 1,34 4,22 1,90
2003 2,14 0,94 3,67 1,62 5,20 2,29
2004 2,72 1,31 4,67 2,25 6,62 3,19
2005 3,05 1,71 5,23 2,93 7,41 4,15
2006 3,46 2,06 5,93 3,53 8,40 5,00
2007 4,09 2,35 7,00 4,02 9,92 5,70
2008 5,02 3,11 8,61 5,33 12,20 7,56
2009 4,53 2,16 7,77 3,70 11,01 5,24
2010 5,35 3,60 9,17 6,17 12,99 8,74
2011 6,64 4,96 11,39 8,51 16,14 12,05
2012 6,70 4,05 11,49 6,94 16,28 9,83
2013 7,00 4,00 11,99 6,86 16,99 9,72
2014 6,77 3,61 11,60 6,18 16,43 8,76
2015 6,17 2,73 10,58 4,68 14,99 6,63
2016 5,95 2,56 10,19 4,39 14,44 6,22
2017 6,72 3,27 11,52 5,60 16,32 7,94
2018 7,12 3,48 12,20 5,96 17,29 8,45
Total 88,27 50,46 151,33 86,50 151,33 122,54

Fonte: Elaborada a partir de dados basicos (varios nimeros) do MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO.
MAPA indicadores. Brasilia: MAPA, 2019. Disponivel em: http://indicadores.agricultura.gov.br/index.htm. Acesso
em: maio 2019 e da AGENCIA NACIONAL DE MINERACAOQ. Anuério mineral brasileiro. Brasilia: ANM, 2019. Disponivel
em: http://www.anm.gov.br/dnpm/publicacoes/serie-estatisticas-e-economia-mineral/anuario-mineral/anuario-
mineral-brasileiro/anuario-mineral-brasileiro. Acesso em: maio 2019.
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Em geral, os deficits na balanca comercial sao ajustados por meio de desvaloriza-
coes cambiais. Entretanto, no momento particular em que se situava o Brasil, essa politica
nao poderia ser implementada, pois, como mencionado, o ajuste economico Plano Real
pautava-se pela administracao da paridade cambial. Reequilibrar o saldo nos negdcios com
o exterior demandava incrementar a competitividade dos bens nacionais transacionaveis.

Reconhecendo os efeitos multiplicadores do comércio exportador, estes nao foram
suficientes para mitigar os prejuizos arrecadatérios da desoneracao concedida. Na pratica,
concretizou-se o fendomeno (que perdura até a atualidade) da desindustrializacao, ou como
preferem outros, a especializacao reversa da economia brasileira (reprimarizacao - im-
pondo mais perdas arrecadatodrias aos estados), consistindo no complexo soja um dos ex-
poentes desse processo' de fazer politica piblica com disfuncionais cortes na “boca do
caixa” (remendos a um sistema tributario iniquo e regressivo).

A atuacao discricionaria da Unido, ao decretar a LC n. 87, subordinou a margem de
autonomia dos demais entes (estados e municipios) a orientacao liberal prevalecente no
amago governamental. Esse movimento acrescentou tensao ao pacto federativo e, para-
lelamente, minguou a capacidade executiva desses agentes publicos.

Em 1999, com a adocao da politica de cambio flutuante' por parte da autoridade
monetaria, a premissa estruturante do Plano Real deixou de existir. Com intervencoes no
mercado cambial (spot e futuro), procurou-se disciplinar as oscilacoes diarias, buscando
relativa neutralidade na formacado das expectativas inflacionarias para esse componente
macroecondémico. Tal mudanca daria ensejo imediato para a revogacao da LC n. 87 na
medida em que se passou a assumir processo de desvalorizacao da moeda capaz de manter
a competitividade dos bens transacionados pelo pais.

Houve varias tentativas de producao de acordos para compensacao aos estados,
mas com montantes substancialmente inferiores as perdas incorridas. Mais recentemente
houve a suspensao das transferéncias legitimada pela emenda do teto dos gastos (impos-

sibilitando repasses), agravando a tensao federativa'? '> 4

, ha medida em que alguns es-
tados e municipios passaram para o contexto de insolvéncia.

A perda de receitas dos entes federativos, devido ao nao repasse pela Uniao, foi
aprofundada pela possibilidade de reivindicar direito de créditos de ICMS derivados da
aquisicao de insumos empregados no processo de transformacao industrial dos bens pri-
marios e semielaborados. Situacao escatoldgica na qual os estados, sem obter qualquer

receita tributaria sobre as transacoes efetuadas, assumem ainda onus financeiros.
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O endividamento junto ao governo central dos entes federados € um fator que
impede a prestacao de servicos de qualidade aos seus cidadaos. As consecutivas repactu-
acoes e escalonamentos dos débitos ndo tém permitido o retorno da saudabilidade dos
tesouros de estados e municipios. Tampouco o deficit fiscal da Unidao permite afrouxa-
mento dos compromissos financeiros exigidos dos entes. A complexidade do assunto exi-
gira solucdes igualmente complexas em que a Unido passe a compartilhar seus ganhos em
diversas acdes". Ha possibilidades postas a mesa de discussées. Sem uma atitude propo-
sitiva da Uniado, a tensao federativa tendera a se intensificar, conduzindo o questiona-
mento ao Supremo Tribunal Federal, como ja o fez o Estado do Para'®.

Rever a politica de favorecimento ao segmento exportador € aspecto crucial na
pretendida reforma fiscal (na visao de muitos analistas a mae de todas as reformas). Nela,
um novo pacto federativo devera ser ajustado, concedendo a necessaria equidade na apro-
priacdo e destino das receitas tributarias. Recompor a capacidade executiva dos entes
federados, melhorando sua autonomia deciséria, é determinante para a producao do so-

nhado salto civilizatorio no Brasil.

0s autores agradecem os comentarios da pesquisadora Terezinha Joyce Fernandes Franca.

ZBRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presi-
déncia da Republica, [2016]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui-
cao.htm. Acesso em: maio 2019.

3“Art. 155 - Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...) Il operacdes relativas a
circulacao de mercadorias e sobre prestacoes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao, ainda que as operacoes e as prestacoes se iniciem no exterior; (...) 8§ 2° - O imposto previsto no
inciso Il, atendera ao seguinte: (...) X - nao incidira: a) sobre operacdes que destinem mercadorias para o
exterior, nem sobre servicos prestados a destinatarios no exterior, assegurada a manutencao e o aproveita-
mento do montante do imposto cobrado nas operacoes e prestacoes anteriores”.

“BRASIL. Lei Complementar n° 65, de 15 de abril de 1991. Define, na forma da alinea a do inciso X do art.
155 da Constituicao, os produtos semi-elaborados que podem ser tributados pelos Estados e Distrito Federal,
quando de sua exportacdo para o exterior. Brasilia: Presidéncia da Republica, [1991]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp65.htm. Acesso em: maio 2019.

5A Lei Complementar n. 65 de 1991 determina recolhimento de imposto nas operacdes de exportacao, aqueles
que Art 1: (1) resultassem de matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral quando exportada in natura;
(1) cuja matéria-prima de origem animal, vegetal ou mineral nao tivesse sofrido qualquer processo que impli-
casse modificacao da natureza quimica originaria; (Ill) cujo custo da matéria-prima de origem animal, vegetal
ou mineral representasse mais de 60% do custo total do produto.
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%Parodiando o termo desoneracado, na medida em que o efeito pretendido era o de baratear em dolares os
produtos nacionais destinados a exportacao.

’A Lei Complementar 87 de 1996, chamada de Lei Kandir, Art 3, Il, estendeu a nao incidéncia de ICMS sobre
transagoes com o exterior de bens primarios e semielaborados. Quando da promulgacao da LC, o deputado
Antonio Kandir ocupava a pasta do Planejamento na equipe do entao presidente Fernando Henrique Cardoso.

8CONTINI, E. Exportacdes na dindmica do agronegocio brasileiro: oportunidades econémicas e responsabilidade
mundial. In: BUAINAIN, A. M. et al. (ed.). O mundo rural no Brasil do século 21. Brasilia: EMBRAPA, 2014. p.
147-173.

9Tal estimativa se aproxima da obtida pela CPI sobre a Lei Kandir constituida na Assembleia Legislativa do Rio
Grande do Sul, que apurou um total de R$548 bilhdes de perdas para os entes federados.

OMARGARIDO, M. A.; TURROLA, F. A. Previsao de precos no mercado internacional de soja. Informagées Eco-
ndmicas, Sao Paulo, v. 33, n. 1, p. 7-17, jan. 2003. Disponivel em: http://www.iea.sp.gov.br/out//Ler-
Texto.php?codTexto=658. Acesso em: maio 2019.

0 cambio flutuante compunha o chamado tripé macroecondémico que ainda contemplava as metas de inflacao
e a manutencao de superavit fiscal.

2Foram instauradas, em 2017, Comissdes Parlamentares de Inquérito nas Assembleias Legislativas do Rio
Grande do Sul e de Minas Gerais, para emitir posicionamentos a respeito dos prejuizos causados pela LC 87.

BMINAS GERAIS. Comissdo extraordinaria de acerto de contas entre Minas e a Unido. Belo Horizonte: ALMG,
2017. 96 p. Disponivel em: https://www.almg.gov.br/export/sites/default/hotsites/2017/acerto-de-contas/
documentos/relatorio-final-acerto-de-contas.pdf. Acesso em: maio 2019.

4RI0 GRANDE DO SUL. Assembleia legislativa. Relatério final: comissao especial sobre a situacao juridico-
politica da Lei Kandir. Porto Alegre: ALRS, 2018. 106 p. Disponivel em: http://www.al.rs.gov.br/FileReposi-
tory/repdcp_m505/ComEsp_Lei_Kandir/RELAT%C3%93RI0%20COMISS%C3%830%20LEI%20KANDIR%20com%20Li-
nhas%20de%20corte.pdf. Acesso em: maio 2019.

5Como maiores transferéncias dos royalties do pré-sal, reserva de parte dos resultados das vendas de ativos
no programa de desestatizacao, partilha de lucros das estatais, alocacdo de verba indenizatéria no orcamento
anual, divisao de ganhos contabeis com a valorizacdo das reservas, criacdo de tributos compensatorios, etc.

18BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade por omissao n. 25/PA. Imunidade
tributaria relativa ao imposto sobre operacgoes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacoes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacao (ICMS) incidente sobre produtos e
servicos destinados ao exterior. Relator: Min. Gilmar Mendes, 14 mar. 2019. Disponivel em: http://por-
tal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4454964. Acesso em: maio 2019.

Palavras-chave: endividamento dos estados, lei Kandir, desoneracao das exportacoes, reforma
fiscal.
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