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RESUMO

O artigo analisa, sob a perspectiva da Analise Econd-
mica do Direito (AED), os impactos da guerra fiscal e
da Resolucdo n. 13/2012 do Senado Federal sobre a or-
dem econdmica. Em um primeiro momento, explica
brevemente a sistematica de funcionamento do ICMS e
a forma de concesséao de beneficios fiscais pelos Esta-
dos. Em seguida, sdo apresentadas as mudancas trazi-
das pelas Resolucdo do Senado n. 13/2012 e como essas
mudancas poderiam acabar com a guerra fiscal relacio-
nada ao ICMS, especialmente com a guerra dos portos.
Antes de entrar na efetividade da resolugdo, é feita uma
analise dos impactos da guerra fiscal no desenvolvi-
mento do pais, demonstrando-se que, ao contrario do
que é frequentemente sustentado, a Guerra fiscal pode
trazer beneficios, sobretudo em relagdo ao desenvolvi-
mento das regi6es menos industrializadas do pais. Por
fim, a eficacia da Resolugdo n. 13/2012 € analisada,
tanto do ponto de vista da necessidade ou ndo de se ter-
minar com a guerra dos portos, quanto em relacdo aos
efeitos colaterais da resolucéo.
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ABSTRACT

The article analyzes, from the perspective of Economic
Analysis of Law, the impacts of Tax War and Senate
Resolution n. 13/2012 on the economy. At first, the sys-
tematic of the ICMS is demonstrated, as well as the
form that the states grant tax reductions. Soon after, the
changes brought by Resolution no. 13/2012 and how
these changes could end the War Tax related to ICMS,
especially with the Port War, are presented. Before an-
alyzing the effectiveness of that resolution, an analysis
of the impacts of Tax War on Brazil’s economic devel-
opment is made, demonstrating that, contrary to what is
often supported, the Tax War may bring benefits, par-
ticularly in relation to less developed regions of Brazil.
Finally, the efficacy of Resolution n. 13/2012 is ana-
lyzed from the point of view of the necessity or not of
ending the Port War, as well in relation the side effects
of the resolution.
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1. Introducéao

ara que sejam concretizados os Objetivos Fundamentais da Republica, previstos no ar-

tigo 3.° da Constituicdo Federal, e sejam promovidos os Direitos Fundamentais, o Estado

necessita de recursos financeiros, e a principal forma de obté-los é por meio da instituicdo

e arrecadacdo de tributos. Assim, pode-se dizer que a carga tributaria total exigida da
sociedade estd diretamente ligada ao “...tamanho do dever estatal perante a sociedade” (Medei-
ros, 2009, p. 6). A funcdo cléssica dos tributos é permitir que o Estado tenha recursos para
suportar os gastos publicos, o que se denomina funcdo fiscal dos tributos.

A Constitui¢do prevé dois modos principais de reparticdo das receitas tributarias entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios: reparticdo da competéncia tributaria, isto é, a
possibilidade de instituir e cobrar tributos, e distribuicdo do resultado da arrecadacao tributaria,
de forma direta via repasses ou indireta, por meio da intermediacdo dos fundos de particéo,
tanto dos Estados (FPE) quanto os Municipios (FPM).

A guerra fiscal surge quando ha competicdo na arrecadacdo de impostos entre Estados
ou Municipios. Nos ultimos anos, a guerra fiscal entre Estados vem se acentuando no que se
refere aos beneficios fiscais na importacdo de mercadorias, especificamente pela reducdo do
ICMS nessas operacgdes. Essa disputa particular entre Estados também é frequentemente deno-
minada “guerra dos portos”.

Com o intuito de acabar com essa disputa, o Senado Federal aprovou, em 2012, a Reso-
lucdo n. 13, que entrou em vigor no dia 1° de janeiro deste ano. Contudo, tanto a forma escolhida
para o combate da guerra fiscal do ICMS, bem como sua eficécia, vém sendo frequentemente
questionadas.

O presente artigo intenta avaliar algumas consequéncias da guerra dos portos e a eficacia
da Resolugéo n. 13/2012, sob perspectiva interdisciplinar, que congregue, de forma complexa,
a visdo juridica e dados econémicos.

Esse estudo interdisciplinar é necessario. A exegese no Direito Tributario, como nos
demais segmentos do Direito, ndo pode se reduzir somente a consideragdo de varias alternativas
na interpretacdo de dispositivos legais: € um 6nus do jurista identificar a melhor e mais justa
alternativa de acordo com todos os campos de ciéncia envolvidos, como ressalta José Souto
Maior Borges (2013, p. 120). Por isso, € util e cabivel um trabalho em sede de Analise Econd-
mica do Direito, aqui vista como o exame, sob o ponto de vista econdmico, dos “impactos que
a presenca ou auséncia de normas juridicas podem gerar nas relagdes sociais” (Ribeiro; Czelus-
niak, 2013, p. 23).

Neste contexto, inicia-se o trabalho com um breve relato sobre a forma de funciona-
mento do ICMS e as alteragdes trazidas pela Resolugdo n. 13/2012. Em seguida, discorre-se
sobre os impactos da guerra dos portos no desenvolvimento do pais. Ao final, sdo elaboradas,
a titulo de concluséo, consideracdes sobre a eficacia juridica e econémica da Resolucéo n.
13/2012.
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2. O ICMS e a Resolugédo n. 13 do Senado Federal

Resumidamente, pode-se afirmar que o ICMS incide sobre operacdes relativas a circu-
lagdo de mercadorias; prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal; pres-
tacdes de servicos de comunicacdo; a entrada em territério nacional de mercadoria importada
do exterior; e a entrada, no territorio do Estado destinatario, de petréleo e derivados, e de ener-
gia elétrica (Carrazza, 2011, p. 23).

As aliquotas para as operagdes internas, ou seja, operagdes realizadas no interior de um
mesmo Estado, sdo definidas pelos proprios Estados. As receitas dessas operacdes pertencem,
inicialmente, ao Estado onde as operacfes ocorrem, embora a Constituicdo preveja distribuicéo
de arrecadag¢ao aos Municipios em seu artigo 158, IV: “Pertencem aos municipios vinte e cinco
por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operag6es relativas a circula-
cao de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal
e de comunicagdo”. Ja as aliquotas interestaduais sao aplicadas nas operagdes em que o Estado
de destino da mercadoria seja diferente do Estado de origem, e séo definidas de forma diversa,
conforme o artigo 155, § 2°, IV da Constitui¢ao: “resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do
Presidente da RepuUblica ou de um terco dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus
membros, estabelecerd as aliquotas aplicaveis as operacOes e prestacOes, interestaduais e de
exportacdo”. Até a edicdo da Resolucdo n. 13/2012, as aliquotas interestaduais eram 7% nas
operacgdes em que o Estado de origem faca parte das Regifes Sul e Sudeste, exceto o Estado do
Espirito Santo, e 12% nas operagdes em que o Estado de destino integre as Regides Norte,
Nordeste ou Centro-Oeste ou para o0 Estado do Espirito Santo.

Pela sistematica de ndo cumulatividade, determinada na Constitui¢do, o adquirente de
mercadoria localizado no Estado de destino pode se creditar do valor do imposto cobrado no
Estado de origem: o ICMS “sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operacao relativa a circulagcdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado
nas anteriores” (art. 155, § 2.°, I). E justamente esse mecanismo, em si necessario e benéfico,
gue acaba permitindo o surgimento da guerra fiscal do ICMS, um efeito colateral negativo.

Diversos estados, com o intuito de atrair empresas, concedem créditos presumidos que
diminuem o valor do imposto a pagar nas importac@es e, consequentemente, também diminuem
o valor total devido do imposto. Esses créditos presumidos, muitas vezes, combinam-se com
outras técnicas de incentivo nas importagdes, como a reducdo de base de célculo, de aliquota
ou de carga tributéria total e o diferimento do imposto.

Para melhor compreenséo, reproduzimos abaixo um exemplo no qual uma empresa im-
porta determinada mercadoria em Estado que concede créditos presumidos e revende essa mer-
cadoria para Empresa de outro estado. Esta ultima, por sua vez, revende a mercadoria ao con-
sumidor final. As aliquotas utilizadas (18%) e o credito presumido de 15% sdo meramente
exemplificativos; o calculo do ICMS por dentro foi suprimido para facilitar a compreensao:
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Operagao Valores (R$)

Valor da importagao 100,00
ICMS a recolher na entrada (18%o) 18,00
Crédito presumido (15%o) 15,00
ICMS pago 3,00
Venda interestadual 150,00
ICMS interestadual (12%) 18,00

Diferenca de ICMS a recolher =

Total de ICMS recolhido 3,00
Venda ao consumidor final 170,00
ICMS devido (18%) 30,60
Diferenca de ICMS a recolher 12,60
Valor total da operacao 182,60
Valor Total do ICMS devido 30,60
Valor Total do ICMS recolhido 15,60
Economia sobre valor da operacao 8,21%

Como se pode observar, no momento em que a mercadoria entra no territério nacional,
o valor do ICMS-importacdo a ser recolhido seria de R$ 18,00, no entanto, como no exemplo
acima ha um beneficio fiscal consistente no crédito presumido de ICMS a aliquota de 15%, o
contribuinte acaba recolhendo somente R$ 3,00 de ICMS na importacdo. Posteriormente, na
venda dessa mercadoria a contribuinte de outro estado, o importador aproveita esse crédito e
ndo recolhe nenhum valor de ICMS. Finalmente, quando da venda da mercadoria ao consumi-
dor final, tem-se o valor total pagode ICMS de R$ 15,60. Contudo, sem a concessao dos bene-
ficios, o valor total de ICMS que teria sido pago seria de R$ 30,60.

Desta forma, no exemplo acima, a concessdo de beneficios fiscais de ICMS na Impor-
tacdo resultou em uma economia de aproximadamente 8,21% sobre o valor total da operagéo.
Isso significa que o incentivo fiscal pode ser considerado um custo de transagcdo, uma vez que
pode ser capaz de alterar a tomada de decisdes das empresas. Assim, a escolha racional do seu
administrador podera levar a nova unidade da empresa para o Estado que fornecer os melhores
beneficios fiscais, desde que os beneficios superem os custos da mudanca (Gongalves; Ribeiro,
2013, p. 85).
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Como essa possibilidade de concessao de beneficios geraria guerra fiscal entre os esta-
dos, a Constituicdo Federal previu, em seu art. 155, XII, “g”, que caberia a lei complementar
“regular a forma como, mediante deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal, isengoes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados”’. N0 entanto, essa lei complemen-
tar nunca foi elaborada pelo Congresso Nacional.

Diante da auséncia, doutrina e jurisprudéncia tém considerado recepcionada uma lei
editada no periodo de ditadura militar, a Lei Complementar n. 24/1975. Essa lei, em expediente
claramente antidemocratico, definiu que a concessao de qualquer beneficio em relacdo ao ICMS
dependeria de aprovacdo unanime de todos os Estados, mediante voto no Conselho Nacional
de Politica Fazendaria — CONFAZ. Na Constituicdo de 1988, nem Emenda Constitucional de-
manda aprovacdo unanime e a forma federativa de Estado é clausula pétrea; ainda assim, a
comunidade juridica tem considerado recepcionada a Lei Complementar n. 24/1975, que requer
unanimidade para que um Estado relativamente autbnomo possa decidir a respeito de seu prin-
cipal imposto.

Justamente em funcdo da extrema dificuldade de se conseguir unanimidade, os Estados
passaram a conceder diversas espécies de beneficios fiscais, sem aprovacdo prévia do CON-
FAZ, a fim de reduzir o ICMS, principalmente na importacdo de mercadorias (Melo, 2012, p.
65). O objetivo dessa pratica foi justamente atrair empresas e investimentos, o que resultou na
conhecida guerra dos portos.

Como intuito de inviabilizar essa disputa, o Senado Federal promulgou, em 25/04/2012,
a Resolucdo n. 13, vigente desde 1.° de janeiro de 2013. A resolucéo estabeleceu aliquota inte-
restadual de 4% para operagdes com produtos importados, desde que esses produtos ndao tenham
sido submetidos a processo de industrializa¢do ou que, caso submetidos a qualquer processo de
transformacéo, resultem em mercadorias ou bens com contetdo de importacédo superior a 40%
(quarenta por cento). Assim, os bens produzidos no Brasil e aqueles que ndo se enquadram nos
critérios acima continuam sujeitos as aliquotas interestaduais de 7% e 12%. Além disso, tam-
bém ndo se enquadram na nova aliquota interestadual de 4%, 0s bens e mercadorias importados
que ndo tenham similar nacional e os bens produzidos por processo produtivo basico (algumas
industrias de setores como de informatica, tecnologia e comunicacdo, que tem um plano apre-
sentado e aprovado pelo governo).

Se utilizarmos o exemplo hipotético anterior, mas aplicando as mudancas da Resolucéo
n. 13/2012, teremos a seguinte tabela:

Operacédo Valores (R$)
Valor da importacao 100,00
ICMS a recolher na entrada (18%o) 18,00
Crédito presumido (15%o) 15,00
ICMS pago 3,00
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Venda interestadual 150,00
ICMS interestadual (4%) 6,00

Diferenca de ICMS a recolher -

Total de ICMS recolhido 3,00
Venda ao consumidor final 170,00
ICMS devido (18%) 30,60
Diferenca de ICMS a recolher 24,60
Valor total da operacao 194,60
Valor Total do ICMS devido 30,60
Valor Total do ICMS recolhido 27,60
Economia sobre valor da operagéo 1,54%

A aliquota interestadual de 4% praticamente neutraliza os beneficios concedidos por
alguns Estados. Apesar do importador continuar tendo o beneficio do ICMS na importacéo e
recolher somente o valor de R$ 3,00 a titulo de ICMS nessa primeira fase, em razdo da aliquota
interestadual ser de 4%, ele ndo consegue “carregar” esses beneficios para a proxima fase da
operagao.

Explica-se. No exemplo acima, o valor do ICMS na venda da mercadoria importada a
contribuinte de outro estado seria de R$ 6,00, ou seja, o importador aproveitaria somente R$
3,00 do crédito presumido de R$ 15,00, enquanto no exemplo com a aliquota interestadual de
12%, o importador aproveita os R$ 15,00 do crédito presumido. Consequentemente, o valor do
ICMS a ser pago na venda ao contribuinte final com a aliquota interestadual de 4% é muito
maior: R$ 24,60, contra R$ 12,60 na operacdo com a aliquota interestadual de 12%. Em razéo
disso, a concessao de beneficios fiscais de ICMS na Importacdo resultaria em uma economia
de apenas 1,54% sobre o valor total da operagéo, contra uma economia de aproximadamente
8,21% no exemplo anterior.

Assim, a resolucdo buscou tornar menos interessante a utilizacdo de portos de determi-
nados Estados somente em razdo da concessao de beneficios fiscais. Enquanto uma diferenca
de perto de cerca de 8%, como no exemplo anterior, poderia ser capaz de fazer com que indds-
trias e importadores se transferissem de um Estado para outro, caso 0s custos logisticos de tal
mudanga, a longo prazo, fossem inferiores a economia de 8,21%, a diferenca de apenas 1,54%
dificilmente seria capaz de cobrir esses custos e justificar a mudanca dos contribuintes.

3. Impactos Da Guerra Fiscal Na Ordem Econdmica
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A critica a guerra fiscal e, especificamente, a guerra dos portos, € comum. De fato, ha
aspectos negativos incontestaveis. Entretanto, procurando complexificar a visdo da realidade, é
possivel levantar algumas ressalvas sobre os impactos da dessa disputa.

A conclusdo que a guerra fiscal traria majoritariamente prejuizos para o pais parece
I6gica quando se considera que essa disputa entre entes da mesma federacdo ndo busca atrair
novos investimentos para o pais, mas somente deslocar investimentos de um Estado para outro.
Ou seja, 0 beneficio para um Estado que receberia 0s novos investimentos estaria diretamente
ligado ao prejuizo do outro Estado, que perderia esses investimentos.

Essa disputa entre os estados é capaz de demonstrar, também, a fragilidade das institui-
cOes na federacdo. Essa fragilidade pode vir a ser um sério entrave ao desenvolvimento, como
demonstrou Douglas North.?

Desta forma, parece sensato afirmar que os beneficiados seriam as empresas privadas
gue passariam a pagar menos impostos e o Estado concedente dos beneficios que receberia 0s
investimentos, incrementando a sua economia. Por outro lado, teriamos como prejudicados pela
situacdo tanto o Estado que perdeu os investimentos privados e, segundo o que é frequente-
mente sustentado pelos Estados mais desenvolvidos, o pais como um todo, que diminuiria sua
arrecadacdo tributéria.

Essas consideracdes fariam maior sentido se o Brasil fosse um pais homogéneo, com a
participagdo do Produto Interno Bruto — PIB bem distribuida entre os diversos estados da fede-
racdo. Contudo, ndo ha essa homogeneidade, conforme se observa na tabela abaixo, do IBGE:

Participacdo percentual das Regides no PIB do Brasil de 2002 - 2010*

Regides Participacao no PIB (%)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Brasil 100,0 100,0 100,0 1000 1000 100,0 100,0 1000 100,0
Norte 4,7 4,8 4,9 50 5,1 50 5,1 50 53
Nordeste 130 128 12,7 131 131 131 131 135 135
Sudeste 56,7 558 558 565 568 564 560 553 554
Sul 169 17,7 174 166 163 166 166 165 16,5

Centro-Oeste 8,8 9,0 9,1 8,9 8,7 8,9 9,2 9,6 9,3

3 NORTH, Douglas. Economic performance through time. Disponivel em: http://nobelprize.org/economics/lau-
reates/1993/north-lecture.html. Acesso em 30/07/2013.

4 Disponivel em: http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias?view=noticia&id=1&idnoti-
cia=2265&busca=1&t=regiao-norte-aumenta-participacao-pib-nacional. Acesso em 20/07/2013.
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A participacdo dos Estados da Regido Sudeste do pais corresponde a mais de 55% do
PIB total do Brasil, 0 que comprova a desigualdade regional do Brasil — e justifica, alias, a
norma do artigo 151, I, da Constituicdo, que permite, & Unido, “a concessdo de incentivos fis-
cais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes
regioes do Pais”. Ainda, Constituicdo preveé, entre os Objetivos Fundamentais da Republica,
em seu artigo 3.9, lll, ameta de “...reduzir as desigualdades sociais e regionais”. 1ss0 demons-
tra a necessidade de aprofundar o exame dos beneficios fiscais concedidos no ambito da guerra
fiscal e seus efeitos no desenvolvimento nacional.

Um dos estudos mais citados sobre o impacto da guerra dos portos no Brasil é o estudo
elaborado em 2011 pelo Departamento de Competitividade e Tecnologia— DECOMTEC e pela
Federacdo das Industrias do Estado de Séo Paulo — FIESP (2011).

As conclus6es do estudo foram as seguintes:

(i) a concessdo de beneficios de ICMS aumentaria a arrecadacdo no Estado concedente em
detrimento da arrecadacao dos demais Estados;

(i) a guerra fiscal do ICMS na Importacéo estaria transferindo empregos do Brasil para o exte-
rior, em raz&o do barateamento dos produtos importados;

(iii) caso os US$ 14,22 bilhGes (por volta de R$ 25 bilhdes) de incremento nas importacfes de
bens industriais relacionados aos beneficios fossem produzidos no Brasil, isso estimularia tam-
bém a produgdo da cadeia a montante, e, portanto, a producdo nacional poderia ser R$ 55,41
bilhGes superior (R$ 25,02 bilhdes devido ao efeito direto e R$ 30,39 bilhGes devido ao efeito
indireto);

(iv) o incremento estimado no PIB de 2010 seria de R$ 18,9 bilhdes, o que possibilitaria que
esse fosse 0,6% maior do que o atual, tendo a guerra dos portos um elevado custo para a socie-
dade;

Para que se possa aferir efetivamente se as conclusfes do mencionado estudo séo reais
e se a guerra dos portos estaria de fato prejudicando o desenvolvimento do pais, € necessario
contrapor esses dados e conclusdes com outros estudos sobre o assunto.

A primeira conclusdo, segundo a qual a concess&o de beneficios de ICMS aumentaria a
arrecadacao no Estado concedente em detrimento da arrecadacdo dos demais Estados, podem
ser levantados alguns argumentos. Até que ponto essa perda de arrecadacgéo realmente prejudica
os Estados altamente industrializados, como S&o Paulo e Rio de Janeiro, que juntos contribuem
com mais de 45% do PIB nacional, e até que ponto o aumento de arrecadagdo dos Estados
menores nao € essencial para que esses se possam desenvolver? Para responder a essa questao,
a Fundacéo Getulio Vargas — FGV, contratada pela Federacao das Industrias do Estado de Goias
—FIEG, realizou um estudo para estimar os impactos econémicos da implantacéo e da operagéo
de 12 projetos industriais, viabilizados por incentivos fiscais concedidos pelos Estados onde 0s
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mesmos se instalaram: Goias, Distrito Federal, Parana, Santa Catarina, Minas Gerais, Pernam-
buco, Bahia e Espirito Santo (Simonse; S&; Blumenschein, 2011, p. 5).

Uma das conclusdes do estudo foi que a implantacéo e operagéo dos projetos tém im-
portancia acentuada para as economias dos Estados onde foram implantados, o que ficou parti-
cularmente claro no caso dos Estados de Goias e do Parana. No estado de Goias, no qual se
localizavam quatro dos 12 projetos analisados, os projetos tiveram um impacto de R$ 225 mi-
IhGes no PIB estadual, R$ 22 milhdes em arrecadagédo do Estado na sua implantagdo, e R$ 1,5
bilh&o no PIB e R$ 292 milhdes em arrecadacdo devido durante a sua operagéo no ano de 2010.
Ja no Parana, o unico projeto analisado teve um impacto de R$ 501 milhdes no PIB e R$ 64
milhGes na arrecadacdo estadual durante a sua implantacdo. Durante a sua operacao no ano de
2010, o impacto no PIB foi de R$ 3,2 bilhdes e de R$ 407 milhdes na arrecadacéo, além de
criar cerca de 31,7 mil empregos.

A tabela abaixo demonstra o impacto dos projetos em cada um dos estados (Simonse;
S4&; Blumenschein, 2011, p. 24):

Impactos Regionais da Implantacéo e Operacéo dos Projetos

Estado MG DF GO BA SC ES PE PR
NUm. de projetos 1 1 4 1 2 1 1 1
PIB (R$ mi) 92 36 225 34 10 49 6 501

Arrecadacéo 12 3 22 3 1 4 1 64
Implanta-

N (R$ mi)
céo
Empregos 241 1.04 753 658 267 56 568 14.81
6 8 7 1 8
PIB (R$ mi) 429 374 151 515 288 15 35 3.163
7 8
Oberacio Arrecadacéo 53 73 292 68 79 1 6 407
PEracao  pg mi)
Empregos 484 103 108 344 312 32 126 3172

0 2 85 5 4 9 0

Assim, fica evidente a grande importancia dos incentivos para que os Estados menos
industrializados e com menos poder econdmico possam incrementar suas receitas e se desen-
volver.

Por outro lado, a arrecadagdo total do ICMS em relagédo ao PIB nacional passou de

6,34% em 1997 para 7,34% em 2008. Um crescimento significativo de 1%, o que representa,
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aproximadamente, R$ 30 bilhGes somente em 2008, segundo nimeros do Instituto Brasileiro
de Planejamento Tributério (Steinbruch; Yazbek, 2012, p. 8).

O crescimento da arrecadacdo do ICMS em relacdo ao PIB se deu nos seguintes percen-
tuais: 1,86% no Centro-oeste; 1,4% no Nordeste; 1,12% no Norte; 0,99% no Sul; e 0,77% no
Sudeste. J& a participacdo percentual das regides na arrecadacao total do ICMS esté apresentada
na tabela abaixo:

Regiao Participacdo em 1997 Participacdo em 2008
Sudeste 60,50% 55,87%

Sul 14,91% 15,51%

Nordeste 13,15% 14,40%

Centro-oeste 6,95% 8,61%

Norte 4,50% 5,61%

Enquanto a participacdo da Regido Sudeste, a mais desenvolvida e industrializada do
pais, caiu levemente ao logo do periodo de 1997 a 2008, aproximadamente 0,42% ao ano, a
participacdo das demais regides foi gradualmente subindo. Isso néo significa que a arrecadagéo
tenha diminuido na Regido Sudeste ao longo desse periodo: a relagdo entre a arrecadacao do
ICMS e o PIB da regido passou de 6,56% em 1997 para 7,33% em 2008.

Mesmo com a guerra fiscal, a arrecadacdo da Regido Sudeste aumentou, se levarmos
em conta a relacdo entre a arrecadacdo total e o PIB da regido. Ou seja, por mais que tenha
havido crescimento econdmico na regido, o crescimento da arrecadacdo foi superior ao cresci-
mento econdmico.

Portanto, 0 que ocorreu entre 0s anos de 1997 e 2008, periodo em que a guerra fiscal
teve forte impacto na economia do pais, foi um aumento da arrecadacdo de ICMS em relagéo
ao PIB em todas as regides do pais, sendo que esse aumento foi mais relevante nas regifes
menos desenvolvidas. Assim, a participacdo dessas regides no valor total arrecadado também
aumentou, enquanto a participacdo da Regido Sudeste diminuiu.

Ora, esse leve aumento na participacdo das regides menos desenvolvidas na arrecadacéo
total de ICMS do pais pode ter um impacto muito grande, quando se observa os valores que
isso pode acrescentar na receita e no PIB dessas regides, permitindo que elas se desenvolvam.

Obviamente, outros fatores podem contribuir com o aumento da arrecadagéo, como a
modernizacdo dos métodos de fiscalizacdo. No entanto, apesar de ainda nao existirem dados de
como a modernizagdo dos meétodos de fiscalizagdo podem aumentar a arrecadacgao do ICMS,
pelos dados trazidos acima, mesmo diante de perdas pontuais, parece bastante razoavel afirmar
que a guerra fiscal ndo vem prejudicando significativamente a arrecadacdo do ICMS no pais.
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Observados esses dados por outro angulo, pode-se defender ainda que a guerra fiscal
estaria permitindo o desenvolvimento do pais de forma mais igualitaria, justamente em obser-
vancia ao artigo 3.° da Constituicao.

Quanto aos itens (ii) a (iv) da concluséo do estudo da FIESP, no sentido que a guerra
fiscal poderia estar transferindo empregos do Brasil para o exterior, em razéo do barateamento
dos produtos importados e, consequentemente, prejudicando a economia nacional, devem ser
vistas com cautela. Ha4 muitos motivos que podem influenciar ainda mais o aumento da impor-
tacdo de produtos, como a alta valorizacao do real frente ao dolar, como verificado nos altimos
anos. Alem disso, ha diversos desses produtos que sdo importados em razdo da falta de tecno-
logia, matéria prima ou mao de obra para sua producdo em territério nacional. Ou seja, 0 au-
mento das importa¢Oes ndo pode ser atribuido exclusivamente a guerra fiscal.

Deste modo, por mais que a guerra fiscal possa ter impacto no aumento das importacoes
a até mesmo na transferéncia de empregos para o exterior, ndo se pode aferir qual € o real
impacto disso sem dados concretos. Nas pesquisas e estudos aqui mencionados ndo foram en-
contrados dados que permitissem a analise detalhada da situacao.

De qualquer forma, o que nos parece razoavel concluir a partir dos dados apresentados
é que, por mais que a guerra fiscal possa ter impactos juridica e economicamente negativos para
0 pais, esses impactos ndo parecem estar, por si s@, travando o desenvolvimento, ao menos em
seu aspecto econdmico. Muito pelo contrario, parecem estar permitindo um desenvolvimento
um pouco mais homogéneo do que se teria se a disputa entre os Estados ndo pudesse existir.

E claro que o presente estudo ndo pretende, de forma alguma, defender a guerra fiscal
como instrumento de desenvolvimento do pais. O que se pretende é demonstrar que, muitas
vezes, 0s estudos e pesquisas sobre o assunto ndo trazem todos os dados necessarios, a fim que
seja possivel afirmar se o impacto da guerra fiscal é efetivamente positivo ou negativo para o
desenvolvimento. Em razdo disso, afirmac6es genéricas ou parciais no sentido de que a guerra
fiscal necessariamente prejudicaria o desenvolvimento do pais devem ser vistas com ressalvas,
tendo em vista a alta complexidade da questao.

E justamente em razdo da alta complexidade dessas questdes que é necessario empre-
ender estudo do Direito Tributario, no Brasil, de forma complexa e nédo redutora (Folloni, 2013,
p. 384). Somente o estudo interdisciplinar € capaz de verificar as consequéncias de forma mais
aproximada da realidade, bem como os efeitos positivos e negativos de determinadas politicas
tributérias. Quando se opta por simplesmente analisar questdes juridicas sem o auxilio de fer-
ramentas de outros campos da ciéncia, diversos aspectos tdo importantes quanto os puramente
juridicos podem passar desapercebidos e inviabilizar conclusdes adequadas.

4. Eficacia da Resolucéo n. 13/2012 do Senado Federal

Diante dos argumentos até aqui expostos, a analise da eficacia da Resolucdo n. 13/2012
do Senado Federal deve ser feita de forma critica. O objetivo da resolucdo era solucionar um
suposto problema — guerra fiscal do ICMS na importagdo — que estaria causando sérios prejui-
zos para a economia e o desenvolvimento do pais.
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Contudo, argumentou-se que esse problema ndo estaria trazendo somente consequén-
cias negativas para o Brasil. Na verdade, a guerra fiscal do ICMS na importacdo, sob certo
ponto de vista, pode estar, até, contribuindo para o desenvolvimento do pais de forma mais
homogénea.

A efetividade da medida em relacdo a possibilidade de acabar com a guerra dos portos
é patente, ao menos de forma momentanea. Realmente, como demonstramos acima, a nova
aliquota interestadual de 4% para importados seria capaz de tornar menos interessante a con-
cessdo de beneficios fiscais. Sabe-se, porém, que, em regra, quando um sistema — como o juri-
dico — provoca alteracdes em seu entorno — no caso, o funcionamento socioecondémico do pais
—, 0 entorno, que também ¢é um sistema complexo, tende a adaptar-se e, quando possivel, a
neutralizar o ruido (Luhmann, 1997, p. 57). A partir de um desarranjo provocado por um acon-
tecimento, o sistema tende a reordenar-se, em geral ganhando complexidade (Prigogine; Sten-
gers, 1984, p. 41; Pitasi, 2014, p. 6). Ndo € possivel prever como essa adaptacdo ocorrera e se
a neutralizacdo sera pela via da manutencdo das empresas em seus respectivos Estados ou pela
invencéo, pelos Estados, de novas formas de beneficio. Como sempre, o futuro fica em aberto
numa realidade complexa.

Um impacto que a Resolucdo n. 13/2012 pode gerar é a acumulacao de créditos de ICMS
por contribuintes que importem em Estado que ndo conceda beneficios e vendam ou transfiram
os produtos importados para outros Estados. E que, via de regra, esse contribuinte ira recolher
o ICMS na importacdo a aliquota de 18% e a transferéncia dos produtos para outros Estados se
fard mediante a aplicacdo da aliquota de 4%. Isso significa que a diferenca do valor recolhido
na importac&o e do valor devido na operagdo interestadual ird se acumular na forma de créditos
de ICMS, caso o contribuinte ndo tenha operacdes no Estado de origem. Atualmente, a recupe-
racdo desses créditos perante os Estados € extremamente dificil, sendo impossivel, o que, em
uma situacdo normal, provocara aumento no custo desses produtos.

Por outro lado, o custo burocratico das empresas tende a aumentar, com a necessidade
de se apurar o custo de importagdo das mercadorias, a fim de se determinar se a aliquota apli-
cavel é de 4% a normal (7% ou 12%). A resolucdo prevé que as opera¢des com mercadorias
com contelido de importacdo superior a 40% sujeitam-se a aliquota de 4%, ja aguelas com con-
tetdo inferior a 40% se sujeitam a aliquota normal. Ficara a cargo do contribuinte realizar esse
controle, podendo se sujeitar as penalidades legais e cobranca de imposto adicional caso a apu-
racdo do contetdo de importacdo nao seja efetuado de forma adequada.

Veja-se ainda que, no Brasil, esse assunto é ainda mais importante em razao da grande
quantidade de obrigacdes tributarias acessorias, gerando altissimos custos de conformidade.
Essas obrigacdes implicam custos gigantescos se computada a quantidade de horas despendidas
pelas empresas para seu cumprimento. De fato, segundo o relatorio “Doing Business 20077, do
Banco Mundial, 2.600 horas anuais sdo necessarias, em média, para que uma empresa cumpra
com suas obrigacdes tributarias, colocando o Brasil no primeiro lugar desse ranking negativo.
Em razdo disso e de diversos outros aspectos regulamentares e legais, o Brasil é classificado no
relatorio “Doing Business 2012” como o 126.° pais em relagdo a facilidade para realizacdo de
negocios.
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Ao incrementar obrigagdes acessorias e gerar a possibilidade de acimulos de créditos
ndo recuperdveis, a Resolucdo n. 13/2012 aumenta os custos de transacdo da atividade empre-
séria, causando uma externalidade negativa da medida. Em termos praticos, fica mais compli-
cado para os empresarios calcularem exatamente qual o custo tributario de cada operacgéo (custo
ex-ante) pelo sistema do conteido de importacao para determinacao de aliquotas interestaduais.
Isso podera gerar diversos custos adicionais imprevistos para a empresa (custos ex-post), como
a cobranca de imposto adicional e multas, consequentemente com efeitos nocivos na economia,
comprometendo investimentos e planejamento estratégico e, em regra, o repasse desses custos
ao preco do produto ao consumidor final.

5. Consideracoes Finais

Pelo exposto acima, é possivel concluir que, embora a guerra fiscal possa efetivamente
causar alguns prejuizos para a economia do pais, como o possivel aumento das importac6es ou
transferéncia de empregos para o0 exterior, seus impactos ndo sdo apenas negativos para o de-
senvolvimento do Brasil. Nesse sentido, o0 artigo exp0s argumentos que demonstram como a
guerra fiscal € um elemento em uma equacdo complexa que tem gerado desenvolvimento menos
desarmonico no territério nacional. A despeito de seus aspectos negativos, a guerra fiscal do
ICMS parece estar permitindo um desenvolvimento um pouco mais homogéneo do pais, com-
parando com o que se teria caso a disputa entre os Estados ndo pudesse existir.

N&o se sustenta, é claro, que a guerra fiscal € a solugéo para os problemas de desigual-
dade regional. Guerras fiscais sempre demonstram falhas em dois aspectos fundamentais em
uma democracia federativa: a falha dos mecanismos de consenso e, no caso especifico do
ICMS, a ineficiéncia da previsdo da Lei Complementar n. 24/1975, que demanda aprovagao
unanime de todos os Estados para concessao de beneficios fiscais; e falha da propria Unido no
cumprimento de seu papel de responsavel pela harmonia da federacdo (Batista Junior, 2011, p.
337).

No que se refere a a Resolugdo n. 13/2012 do Senado Federal, os dados apresentados ao
longo do estudo demonstram aspectos negativos da medida, como o acimulo de créditos de
ICMS e 0 aumento dos custos de conformidade via incremento nas ja excessivas e irracionais
obrigac@es tributarias acessorias, gerando alta de custos e, possivelmente, aumento de precos
ao consumidor final. Os mecanismos utilizados pela Resolucdo ndo foram plenamente adequa-
dos, produzindo externalidades negativas para a atividade empresarial. Portanto, ainda que se
sustente a constitucionalidade formal da Resolucdo n. 13/2012, sua analise complexa e inter-
disciplinar permite concluir que a medida sofre de sérias inadequacgdes em relacdo aos objetivos
constitucionais.

Por fim, e exatamente por isso, 0 presente estudo também demonstra a necessidade do
estudo interdisciplinar do Direito e, especificamente, do Direito tributario. A analise exclusiva
de questdes formais ndo parece ser mais suficiente para se determinar a efetividade, adequagéo
ou até mesmo a constitucionalidade de certas politicas. Apos a promulgacéo da Constituicao
Federal de 1988, ndo podemos mais sustentar afirmacdes desconexas da realidade socioecond-
mica e ambiental brasileiras, estudadas por outras disciplinas (Borges, 2013, p. 118). Nesse
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sentido, o dado econémico é fundamental para avaliar se as medidas juridico-tributarias contri-
buem para a realizacdo dos objetivos fundamentais da Republica, como o desenvolvimento na-
cional, homogéneo e sustentavel, ou se, ao contrario, podem estar conduzindo o pais em direcao
oposta aquela determinada na Constituicao.
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