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Os estudos deste
relatorio visam a dar
maior transparéncia a
sociedade sobre o
volume de recursos
publicos que sao
renunciados pelas
diferentes politicas de
desoneracéo e, ao
mesmo tempo, aferir
se essas politicas
estdo produzindo os
resultados esperados
em termos de
desenvolvimento
econdmico e social.
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APRESENTACAO

O presente relatdrio de analise dos incentivos fiscais do ICMS no Rio Grande do Sul se
insere em dois dos eixos estratégicos de acdo da atual administracdo estadual: o
aprimoramento dos mecanismos de governanca e gestdo e a busca por uma situacado
de maior equilibrio fiscal de longo prazo, que contribua para recuperar a capacidade de
investimento do Estado. Em outras palavras, os estudos empreendidos para a
elaboracéo deste relatério visam a dar maior transparéncia a sociedade sobre o volume
de recursos publicos que sdo renunciados pelas diferentes politicas de desoneracgéo e,
ao mesmo tempo, aferir se essas politicas estdo produzindo os resultados esperados
em termos de desenvolvimento econdmico e social.

Além dessas motivacdes, que buscam responder a uma inquietacdo permanente no Rio
Grande do Sul — equilibrar as contas do setor publico e tornar a agdo estatal mais
eficiente —, esse estudo também contribui para colocar o Estado na vanguarda nacional
das discussdes suscitadas pelas propostas de reforma tributaria e de regulacdo da
guerra fiscal, prevista na Lei Complementar 160/2017 e no convénio 190/2017, do
Confaz.

O grupo técnico responsavel pelos estudos foi criado para auxiliar o Comité de Controle
e Gestdo de Incentivos Fiscais, instituido pelo Decreto 54.581/2019, e contou com a
participacao de técnicos da Secretaria da Fazenda e do Departamento de Economia e
Estatistica da Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestdo, além de
pesquisadores de duas universidades gauchas — a Universidade de Caxias do Sul,
cidade que concentra o principal polo da industria metalmecanica do Estado, e a
Unisinos, oriunda da regido do polo coureiro-cal¢cadista gaducho.

Além dessa unido de esforcos local, o trabalho contou com apoio do Ministério da
Economia, que designou especialistas em avaliacdo de politicas publicas para analisar
0s impactos dos incentivos fiscais do ICMS sobre o nivel de emprego no Rio Grande do
Sul. Em convénio inédito assinado pelo Estado com a Secretaria de Avaliacao,
Planejamento, Energia e Loteria do Ministério da Economia, foi possivel constituir um
grupo multidisciplinar para estudar os incentivos fiscais do ICMS.

Ao resgatar o historico dos beneficios no Estado, destacando especialmente a transicao
realizada na década de 1990 do modelo de incentivos as empresas via transferéncia
direta de recursos do Tesouro Estadual para o modelo atual de incentivo via crédito
presumido, isencdes e reducdes de aliquotas ou base de calculos, o estudo nos traz a
realidade de 2020. Garante dados para analisar em mais detalhes os potenciais efeitos
dindmicos gerados pelos diferentes instrumentos de incentivo fiscal, de modo que se
possa separar aqueles que sdo realmente imprescindiveis dos que devem ser revistos,
seja em termos quantitativos ou qualitativos.

Com todas as limitacbes que um trabalho tdo complexo apresenta, cumpre seu papel de
ser instrumento estratégico para guiar as politicas publicas do Estado na gestdo das
desonerag0es fiscais e garante sua contribuicdo técnica para as discussdes nacionais
sobre o tema.

Marco Aurelio Santos Cardoso
SECRETARIO DE ESTADO DA FAZENDA
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INTRO
DUCAO

Os resultados néao sao
absolutamente
conclusivos, seja pela
limitacdo das
informacdes disponiveis
para andlise, seja pela
dificuldade de isolar os
efeitos dos incentivos
fiscais dos efeitos de
outros fatores e de saber
0 que ocorreria se 0
governo gaucho nao
tivesse oferecido
determinados incentivos
num contexto de
acirrada guerra fiscal.



INTRODUCAO

Os beneficios fiscais sdo um dos instrumentos mais importantes de que 0S governos
dispdem para tentar interferir no crescimento de curto prazo da economia e também na
trajetéria de desenvolvimento de médio e longo prazos. Como toda politica publica,
porém, a concessdo de beneficios esta sujeita a insucessos, seja por erros na sua
concepcgdo e implementagéo, seja por fatores ndao previstos e ndo controlados pelos
administradores publicos.

No caso brasileiro, em geral, a crise econbmica dos ultimos anos disseminou a
percepcao por diversos atores politicos e sociais de que os incentivos fiscais — além dos
subsidios financeiros e crediticios, como os oferecidos por bancos publicos —
majoritariamente falharam e devem ser revistos. No caso galcho, em particular, essa
percepc¢do tem sido amplificada diante da grave crise financeira e fiscal do Estado, que
tem imposto sacrificios significativos ndo s6 a parcelas dos servidores publicos, mas
também da sociedade, que deixam de contar — devido a insuficiéncia de recursos — com
os niveis desejados de investimento e gasto publicos em areas essenciais.

Diante desse quadro, o secretario da Fazenda do Rio Grande do Sul criou um grupo
técnico com o objetivo de analisar os incentivos oferecidos pelo Estado por meio do seu
mais importante imposto, o ICMS. O desafio principal colocado para o grupo foi
responder a seguinte pergunta: os incentivos fiscais produziram os resultados
esperados? Especificamente, os incentivos fiscais contribuiram para o crescimento e
desenvolvimento da economia galcha, para a geracdo de emprego, para a reducao das
desigualdades regionais e, finalmente, para a ampliagdo do potencial de arrecadacao

do Estado?

A fim de tentar responder a essas perguntas, recorreu-se a diferentes abordagens
metodoldgicas, desde técnicas econométricas a andlises descritivas e historicas, cujos
resultados serdo apresentados ao longo deste relatério. De modo geral, os resultados
ndo sdo absolutamente conclusivos, seja pela limitacdo das informacgfes disponiveis
para analise, seja pela dificuldade de isolar os efeitos dos incentivos fiscais dos efeitos
de outros fatores e de saber o que ocorreria se 0 governo gaucho néo tivesse oferecido
determinados incentivos num contexto de acirrada guerra fiscal praticada por outros
Estados.

Apesar dessas dificuldades e limites, o relatério apresenta evidéncias e analises que
podem contribuir para o aprimoramento da politica tributaria e para a eventual reviséo
dos beneficios fiscais em vigor.

Em termos de estrutura, o relatério sera dividido em seis partes: uma primeira se¢ao de
contextualizacao histdrica dos beneficios fiscais oferecidos pelo Rio Grande do Sul; uma
segunda secdo de apresentacdo dos tipos de beneficio fiscal vigentes, estimativas de
valores renunciados e comparac¢do com outras unidades federadas; uma terceira secéao
de analise da carga tributéria e dos beneficios fiscais por setor econdmico; uma quarta
secdo de avaliacdo dos incentivos fiscais com base nos multiplicadores da matriz de
insumo-produto da economia galdcha; uma quinta secao de sintese das especificidades
setoriais, dos fatores determinantes por tras dos incentivos fiscais e das provaveis
causas para que seus impactos nao sejam como 0 esperado; uma Ultima secao
conclusiva e sugestiva.
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1. Antecedentes histéricos?

A concessédo de beneficios fiscais acompanha a instituicdo da tributacdo e a historia gatucha
desde a Republica Rio-Grandense, passando pelo periodo da Republica Velha e chegando
aos dias de hoje. O que diferencia cada periodo € o instrumento tributério utilizado e a
motivacao por tras dos incentivos.

Na Revolucado Farroupilha, por exemplo, o risco de desabastecimento diante do rompimento
com as forcas imperiais justificou que se isentasse do imposto de importagcdo os géneros
alimenticios provenientes do Uruguai e de algumas provincias argentinas. Na Republica
Velha, por sua vez, o Estado isentou ou reduziu aliquotas do imposto de exportacdo
(incluindo vendas para outros estados) sobre diversos produtos primarios e industrializados
para aumentar a competitividade nos mercados externos. Nesse periodo, também se
adotaram isencdes de todos tributos estaduais para atracdo de empreendimentos industriais
e protecado de “industrias incipientes”, como os frigorificos.

E importante lembrar que, durante boa parte do século passado, o Brasil adotou uma
estratégia de desenvolvimento econémico e estimulo a industrializagdo baseada na
substituicdo de importacdes. Nesse contexto, a orientacdo dominante no comeércio
internacional era liberar de tributacdo as importacdes de matérias-primas e componentes,
bem como a exportacdo de produtos industrializados, e — a0 mesmo tempo — tributar as
demais exportagcbes de forma inversa ao valor agregado internamente, ou seja, onerando

mais a saida de matérias-primas, como a soja em gréo, por exemplo.

Na década de 1960, na vigéncia do Imposto sobre Vendas e Consignacdes, o Estado
dispensou a cobranga desse tributo e de taxas para a industria com produtos “sem similar”
estadual, argumento que — por sinal — veio a se repetir nas décadas mais recentes, depois
da instituicdo do ICM, em 1967, quando uma série de incentivos “setorializados” —
direcionados a certos setores econdmicos ou empresas selecionadas — passaram a ser
oferecidos pelo governo gaucho, seja por meio de subsidios financeiros e crediticios
(despesas efetivas), seja por meio de renuncia de receita (0 chamado “gasto tributario”).

Dessa fase, o primeiro incentivo de que se tem noticia foi concedido em 1968, durante o
governo Perachi Barcelos, para os “fabricantes de formol e de chapas produzidas com
particulas de madeiras aglomeradas e prensadas com resinas sintéticas” (Lei 5.626, de
12/07/1968). Esse beneficio acabou sendo usufruido por uma empresa da cidade natal do
entdo presidente da Republica, Costa e Silva, a Satipel, de Taquari (incorporada desde 2009
pela Duratex).

Esse primeiro incentivo era operado por meio de subsidio financeiro e depositado em banco,
em conta especial intitulada “Fundo de Desenvolvimento”, ao qual o contribuinte tinha
acesso para destina-lo ao capital de giro ou a investimento fixo para “ampliar, modernizar e
integrar os projetos beneficiados, desde que localizados neste Estado”.

Note-se, a proposito, que esses projetos deveriam ter aprovagéo prévia do Banco Regional
de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), cuja criagdo — ao lado da Caixa Econdmica
Estadual — foi uma resposta das autoridades gauchas a baixa prioridade conferida
inicialmente ao Rio Grande do Sul nos planos nacionais de desenvolvimento econdémico,
mais concentrados no Sudeste. O objetivo era replicar em nivel regional o modelo nacional
de financiamento estatal representado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) e pela Caixa Federal. Desse modo, a politica de incentivo fiscal no &mbito

1 Secdo elaborada com auxilio dos auditores fiscais aposentados Eugénio Lageman e Julio César Graziotin
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do ICM surgiu atrelada ao braco operacional do BRDE no Rio Grande do Sul. Foi assim, por
exemplo, com o mais famoso e duradouro fundo de incentivo fiscal gatcho.

Criado em 1972, pela Lei 6.427, o Fundopem consistia num auxilio ao pagamento de
encargos financeiros relativos a empréstimos tomados junto ao BRDE para financiar a
instalagdo ou expansdo de estabelecimentos industriais. Ou seja, as empresas tomavam
dinheiro emprestado no BRDE e, uma vez que fossem enquadradas no Fundopem,
recebiam um subsidio orcamentario de até 12 anos para cobrir parte dos juros devidos ao
banco publico — algo semelhante ao que ocorre até hoje com algumas operacdes do
BNDES. Nos trés primeiros anos de vigéncia do fundo, os setores industriais mais
beneficiados foram o quimico (34,11%), o metalmecénico, os materiais de transportes e 0s
produtos alimentares.?

Além do Fundopem, o governo gaucho também inaugurou em 1973 uma politica de
incentivo fiscal baseada na restituicdo parcial do ICM gerado por produtos “sem similar
estadual”’, cujo limite era o proprio valor do investimento fixo do projeto de
instalagdo/expansdo. Tratava-se, nesse caso, de um subsidio orcamentéario temporario (dois
anos), mas que independia de haver ou ndo financiamento via BRDE — na verdade, o
incentivo funcionava como um empréstimo subsidiado, ja que os valores recebidos deveriam
ser devolvidos sem juros e corre¢cao monetaria.

Essa politica de incentivos fiscais, no inicio dos anos 70, resultou na instalacdo de
importantes empreendimentos industriais no Rio Grande do Sul, como uma fabrica de pneus
da Pirelli em Gravatai, a Randon (caminhdes) em Caxias do Sul, a Albarus (metalurgia) em
Porto Alegre, a Embrasa (metalurgia) em Guaiba e a Coemsa (transformadores e
geradores) em Canoas. Contudo, a ambicdo do governo gaucho de atrair uma grande
montadora de automoveis, a Fiat, foi frustrada quando a multinacional fechou um acordo
com Minas Gerais, em 1973.

Na década de 1980, essas politicas de subsidio perderam forca e, diante da aceleracdo da
inflacdo, o governo gadcho — na gestao Jair Soares (1983-1987) — langou mao de um novo
dispositivo para beneficiar as empresas do ramo industrial: a ampliacdo do prazo de
recolhimento do ICM para até 180 dias apos o fato gerador, sem nenhum custo financeiro.
Dessa forma, as empresas beneficiadas se tornaram “sécias da inflagdo” — com a inflagédo
girando em torno de 10% ao més, a dilatacdo dos prazos de pagamento proporcionava uma
reducdo de até 40% no valor real do imposto devido.

A Siderurgica Rio-grandense (grupo Gerdau) e a Stemac (fabricante de geradores) foram as
maiores beneficiarias desse tipo de incentivo fiscal, ao lado da industria plastica. Mas em
alguns casos o poder do subsidio ndo foi suficiente para enfrentar os beneficios fiscais da
Unido concedidos para a Zona Franca de Manaus, como ocorreu com a Agrale, que
acabaria se deslocando para o Amazonas depois de aproveitar por alguns anos 0s
incentivos gaudchos.

Outros empreendimentos incentivados nesse periodo também se demonstrariam inviaveis,
como foram os casos das maquinas de lavar e secar roupas e lavar lougcas da “Enxuta”
(Metaldrgica Triches) e dos automéveis “Miura”, produzidos exclusivamente por encomenda
pela Besson, Gobbi S/A. Ambas tiveram um periodo relativamente préspero, mas acabaram
falindo.

Outro projeto relativamente frustrado foi o de implantacédo das atividades de terceira geracao
do Polo Petroquimico, planejadas para ocorrer em Montenegro, enquanto a primeira e a

2 Vide Dellamea (2001, p. 98).
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segunda geracdes se mantinham em Triunfo. A cidade do Vale do Cai chegou a se
endividar e a se preparar urbanisticamente para receber os futuros funcionarios do Polo,
mas o plano ndo deu certo. Apesar dos subsidios e do apoio financeiro advindo do Propetro
(Programa de Apoio Financeiro a Industria de Plasticos e Elastdbmeros do RS), as empresas
do ramo néo se deslocaram para Montenegro, e algumas nem vieram para o Rio Grande do
Sul, preferindo, por exemplo, atender ao mercado galcho de embalagens plasticas desde
Santa Catarina e Parana, onde haviam recebido beneficios fiscais estaduais.

Assim, com seu processo de industrializacdo incompleto e também fragilizado
financeiramente, o Rio Grande do Sul ingressou na década de 1990, quando as politicas
governamentais de desenvolvimento seriam profundamente abaladas pelo ciclo de abertura
comercial e pela globalizagdo. E é nesse periodo — pds Constituicdo de 1988 — em que
também entra em vigor o ICMS no formato em que se conhece até hoje, de um imposto
sobre o valor adicionado tipo consumo, especialmente depois das alteracées promovidas
pela chamada Lei Kandir (Lei Complementar 87/1996), que buscou consolidar a
desoneracgéo das exportacdes e dos investimentos.

Nos anos iniciais de implantacdo do ICMS, durante os governos de Pedro Simon (1986-
1990) e Alceu Collares (1991-1994), a politica de incentivos fiscais se manteve
relativamente moderada, embora tenha sido de suas administracbes a iniciativa de
reformular o Fundopem. Foram varias mudancas em sequéncia, entre 1988 e 1997, ja no
governo Antonio Britto (1995-1998).

A primeira mudanca — ainda na gestdo Simon — foi vincular o subsidio a 50% do chamado
“ICMS adicional” gerado pelos projetos incentivados e que ja deviam ter sido financiados
pelo BRDE, Badesul ou Banrisul.®> Ou seja, metade do aumento de arrecadacédo gerada
pelos projetos incentivados seria devolvido as empresas sob a forma de gasto orcamentario
— e, diferentemente do periodo anterior, esse subsidio ndo funcionaria mais como
empréstimo (ou seja, passou a ser um incentivo a fundo perdido).

No ultimo ano da gestdo Collares, o Fundopem foi estendido a investimentos com
financiamento préprio, o porcentual de devolucdo foi ampliado de 50% para 60%, e o prazo
de fruicdo, de cinco para oito anos (ou até atingir 50% do novo investimento). Foi nesse
periodo em que também se buscou, sem sucesso, estimular a desconcentragdo industrial ao
prever a possibilidade de incentivos maiores para regiées menos desenvolvidas, como o sul
do estado.

O governo Collares também iniciou a sistematica de customizar o Fundopem, criando sob
seu guarda-chuva diversos subprogramas especificos. Assim foram os casos do: “Plano
Desenvolver”, “Pro-Emprego”, “Nenhum Gaulcho sem Emprego”, “Nenhum Municipio sem
Industria”, “Pro-Produtividade Rural” e “Proplast” (setor petroquimico). Por fim, também
renovou — de forma independente do Fundopem — os beneficios fiscais aos frigorificos, um
setor tradicionalmente favorecido e com capacidade ociosa estrutural, em decorréncia do
programa de créditos favorecidos da década de 1970.

A gestao Britto, mesmo se declarando contra a guerra fiscal no inicio, foi a que levou ao
extremo a politica de beneficios, pois foi a que conviveu mais diretamente com os efeitos da
abertura e do Plano Real, que intensificaram o afluxo de capitais e investimentos
internacionais para o Brasil, como a instala¢cdo de novas montadoras de automoveis.

Inicialmente, em 1995, por meio da Lei 10.545, foi feito um ajuste pontual no Fundopem,
elevando o limite de devolugéo de 60% para 75% do “ICMS adicional” e o limite de cobertura

% Vide Lei 8.575, de 27/04/1988.

BENEFICIOS FISCAIS NO RIO GRANDEDO suL Wl 11



de 50% para 60% dos investimentos, desde que obedecidas algumas condi¢cdes especiais —
por exemplo: produtos sem similar, possibilidade de desconcentragcdo industrial, novas
tecnologias ou geracao de empregos.

Em 1996, porém, o governo aprovou a Lei 10.774 e promoveu a segunda e mais importante
alteracdo na legislacdo do Fundopem, com reflexos sobre a guerra fiscal: pelo prazo de 360
dias (renovado posteriormente por mais 360 dias), foi-lhe permitido, na “iminéncia de perda
do investimento para outra unidade federada”, alterar o porcentual de devolu¢cdo do ICMS
(acima de 75%, portanto) e ampliar o limite do incentivo até o montante de 100% do
investimento realizado. Surgia, assim, um programa especial que ficou conhecido como
“Fundopem turbinado”.

Outra alteracdo importante, iniciada em 1996, foi a substituicdo do subsidio orcamentério
(gasto efetivo) pelo crédito presumido (renuncia de receita). Ou seja, ao invés de receber
uma devolugdo proporcional ao ICMS recolhido aos cofres estaduais, que dependia de
empenho e pagamento e muitas vezes tardava a ocorrer, as empresas passaram a desfrutar
do desconto na prépria guia de arrecadacao do imposto. Esse dispositivo ndo s6 deu mais
agilidade na fruicdo dos beneficios, como também permitiu ao governo do Estado dividir o
6nus fiscal com os municipios, ja que a eles pertence 25% do ICMS gerado.

Em contrapartida, em 1998 o Fundopem deixou de ser concedido a fundo perdido e, como
na década de 1970, voltou a ter o carater de um empréstimo com condi¢des favorecidas (ou
seja, taxas de juros e correcdo monetéria mais baixas do que as cobradas no mercado e do
gue as pagas pelo préprio governo sobre sua divida). O prazo de fruicdo do beneficio foi
fixado em oito anos, a caréncia em cinco anos e a amortizagdo em oito anos (podendo ser
prorrogada por mais oito), tendo o Badesul como operador financeiro.

Antes dessa mudancga ser implementada, porém, houve uma “corrida” de pedidos de adesao
ao Fundopem sob as condi¢Bes antigas (ou seja, de incentivo a fundo perdido), o que
explica o acentuado crescimento do montante de beneficios usufruidos nesse periodo, que
passaram de 0,64% da arrecadacao de ICMS em 1995 para 6,78% em 1999 — maior nivel
da série historica.

Ou seja, trata-se de uma nova fase em que a guerra fiscal se intensifica no pais e no
Estado, influenciada inicialmente pela abertura comercial e, posteriormente, pela propria Lei
Kandir. Isso porque o texto original da lei garantia temporariamente que a Unido ressarciria
os estados por toda queda de arrecadacao verificada p6s-1996, o que, na pratica, incluiria
ndo soO as perdas decorrentes da desoneracéo das exportagdes, como também de qualquer
outro fator, como a concessao de beneficios fiscais.

Em 1998 o Fundopem deixou de ser concedido a fundo
perdido e voltou a ter o carater de um empréstimo com

condicOes favorecidas. Antes dessa mudanca ser
implementada, porém, houve uma “corrida” de pedidos
de adeséo ao Fundopem sob as condicfes antigas.
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QUADRO 1  Histoérico esquematico do Fundopem

12 fase: 1972 a 1987 (vinculado a aumento de produg¢éo — 30%)
e Lei 6.427, de 13 de outubro de 1972
» Beneficio: subsidio de juros em financiamentos do BRDE de até 12 anos

» Agente operador: BRDE
* Resultados: de 1973 a 1976, 136 empresas
* Pouco ativo desde 1977

22 fase: 1988 até hoje (vinculado a geracdo de ICMS adicional)
* Lei 8.575, de 27 de abril de 1988
* Subfases:

1.1.1988 a agosto 1996 — incentivo financeiro (subsidio) a fundo perdido
1.2. Setembro de 1996 a 1997 — incentivo fiscal (crédito simbdlico) a fundo
perdido

1.3. Desde 1998 a hoje — incentivo financeiro (empréstimo com condi¢des
favorecidas), operacionalizado como crédito presumido, agente financeiro
Badesul

O governo Britto também completou a politica de “customizacdo” iniciada na administragéo
anterior, criando varios outros subprogramas especiais ligados ao Fundopem, que viriam a
beneficiar desde setores tradicionais da economia gaucha (como calcados e confeccdes,
por exemplo) até empreendimentos novos disputados com outras unidades federadas, como
os do setor automotivo e os das industrias de cigarro e cerveja (cujos beneficios séo
socialmente questionaveis).

No caso dos cigarros, os beneficios atrairam a Souza Cruz, que acabou por instalar uma
fabrica em Cachoeirinha e preterir a oferta feita por Minas Gerais para que se instalasse em
Uberlandia. No caso das cervejas, a Brahma recebeu incentivos para instalar uma grande
fabrica em Viaméao (em vez de em uma cidade catarinense), mas simultaneamente fechou
sua unidade de Passo Fundo, o que gerou questionamentos sobre a devida aplicagdo do
conceito de “ICMS adicional” na concessao dos beneficios — afinal, ndo parecia razoavel
que o aumento de producdo de um novo projeto fosse avaliado isoladamente, sem
considerar possiveis reducbes de producdo ou até fechamento de unidades fabris do
mesmo grupo empresarial em outras localidades do estado.

Ademais, a estratégia de atracdo de novos investimentos parecia contrariar a meta da
desconcentracao industrial, pelo menos na forma concebida originalmente, que tinha como
foco a interiorizagéo, sobretudo em direcéo ao sul do estado. Além dos empreendimentos na
area de cigarros e bebidas terem se localizado na regido metropolitana da capital, os
incentivos para o setor automotivo — além dos da informatica — também receberam 0 mesmo
direcionamento. A General Motors, por exemplo, recebeu incentivos para se instalar em
Gravatai, a Ford em Guaiba, a GoodYear em Glorinha e a siderurgia de agos planos em
Nova Santa Rita.

Para concretizar o plano de consolidagdo de um polo automotivo, 0 governo criou um
programa especial para o setor, o Fomentar/RS, que oferecia — por meio de crédito
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presumido do ICMS ou recursos diretos — um financiamento para capital de giro das
empresas, limitado a 9% do faturamento mensal do empreendimento. O objetivo era
equalizar as condices de concorréncia no mercado consumidor brasileiro, concentrado no
Sudeste, oferecendo um subsidio implicito na operacdo de empréstimo que compensasse
os custos de frete para as demais regides.

Também nesse periodo (inicio dos anos 90), logo depois da privatizacdo do setor
siderudrgico nacional, o governo gadcho passou a oferecer crédito presumido do ICMS como
forma de compensar o fim do subsidio estatal ao frete do aco produzido no Sudeste e
utilizado como insumo pelas empresas gaulchas. Dessa forma, buscava-se dotar de maior
competitividade o setor metalomecanico do RS, que esté localizado distante dos centros
fornecedores de matéria-prima e do mercado consumidor.

Os planos para os setores automotivo e de informéatica, porém, foram frustrados. A Dell
iniciou suas atividades provisoriamente em Eldorado do Sul, mas o projeto nunca foi
transferido para Alvorada, como previsto, pois a preferéncia recaiu para Hortolandia, em Sao
Paulo (por melhores condi¢Bes de logistica aérea). A Ford também refez seus planos e
abandonou as obras em estagio de terraplenagem em Guaiba depois das tentativas
malogradas do governo Olivio Dutra (1999-2002) de renegociar os termos dos beneficios
concedidos, vindo a transferir seu projeto para a Bahia, onde contou com expressivos
incentivos fiscais, tanto do governo estadual quanto do proprio governo federal*. Em
decorréncia disso, os outros projetos que acompanhariam a montadora americana — do
parque siderdrgico, em Nova Santa Rita, e da fabrica de pneus, em Glorinha — também
foram interrompidos.

Em suma, do ousado plano inicialmente concebido para o complexo automotivo, restou
apenas a fabrica da GM em Gravatai e um significativo “trauma” pela perda de
investimentos idealmente estratégicos para o desenvolvimento do Estado.

Contudo, o “caso Ford” se explica muito mais pela situacéo financeira do Estado do que por
opcdes ideoldgicas dos distintos governos envolvidos no inicio e no desfecho das
negociacdes. Assim como o governo Britto péde ser mais agressivo nos incentivos porque
desfrutou de receitas extraordinarias vultuosas provenientes das privatizacdes da CRT e da
CEEE, o governo Olivio assumiu sob condig¢des financeiras ja deterioradas e correndo risco
de atrasar a folha de pagamento dos servidores em 1999. Nesse contexto,
independentemente das posi¢cdes politicas de entdo da administracdo estadual, os
beneficios para a Ford, incluindo a concesséo de um empréstimo de R$ 210 milhdes (algo
proximo a R$ 1 bilhdo em valores atuais), pareciam ser incompativeis com a situacao fiscal
vigente na época. E a isso se somou o fato de o regime automotivo do Nordeste tornar a
escolha da Bahia muito mais vantajosa para a montadora.

No governo Olivio Dutra, o Fundopem também sofreu uma forte contencdo no nimero de
protocolos assinados, mas a fruicdo dos beneficios anteriormente concedidos continuou
tendo impacto significativo sobre a arrecadacéo estadual por longos anos, ao mesmo tempo
em que outros programas de incentivo fiscal — também baseados em crédito presumido —
passaram a ser implementados ou reformados. Na préatica, como é possivel visualizar no
grafico abaixo, o volume de incentivos fiscais (medido pelo valor dos subsidios financeiros e
créditos presumidos do Fundopem e demais programas) cresceu significativamente entre

4 O entdo presidente Fernando Henrique Cardoso reabriu o prazo para que a Ford se enquadrasse no chamado ‘regime
automotivo do Nordeste” (Lei 9.826, de 23 de agosto de 1999), programa federal de incentivo fiscal que tinha por objetivo
direcionar investimentos desse setor para as regibes menos desenvolvidas do pais.
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1995 e 1999, mas, desde entéo, permanece relativamente estabilizado em torno de 0,8% do
PIB, tendo sofrido uma queda no periodo mais recente para o patamar de 0,6% do PIB.°

Ou seja, os dados revelam que, ao longo de quatro gestbes estaduais, de distintas
orientacdes politico-partidarias, entre 1999 e 2014, os beneficios fiscais concedidos por
meio de crédito presumido pouco se alteraram, embora 0 mesmo néo possa ser dito de sua
distribuicdo setorial, como veremos mais a frente. O Fundopem, que outrora respondeu por
mais da metade dos créditos presumidos concedidos pelo Estado, hoje tem um peso de
aproximadamente 10% no montante de beneficios dessa categoria.

GRAFICO 1 « Subsidios fiscais e crédito presumido no RS (em % PIB)
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Fonte: Elaborado a partir de dados da DEE/Sefaz e estimativas proprias para 1995-1998 (vide Apéndice A2)

Essa tendéncia historica de estabilidade durante as duas ultimas décadas é similar quando
se analisa a evolucao da receita de ICMS ao longo do tempo, em particular quando se atém
a arrecadacdo sem a contribuicdo dos setores de combustiveis, energia elétrica e
comunicagdo — as chamadas blue-chips, cujas aliquotas foram majoradas ao longo do
tempo e cuja sistematica de cobranga do imposto (totalmente no destino) lhes torna imunes
a guerra fiscal.

Sendo assim, a arrecadacédo do ICMS dos demais setores (exclusive blue-chips) é a que
melhor reflete a acdo da politica tributaria por intermédio dos incentivos fiscais — e ndo
apenas dos créditos presumidos. Se 0s beneficios fiscais crescem em proporgdo do PIB,
espera-se que a arrecadagao desse “nucleo de atividades econdmicas” caia mais ou menos
na mesma magnitude, o que ndo necessariamente ocorre com o bolo total do ICMS, uma
vez que este também é afetado por aumentos nas aliquotas das blue-chips e pelo
crescimento relativo do setor de comunicagfes na década de 1990, apos as privatizagdes.

5 Entre 1995 e 1998, s6 existem registros dos beneficios fiscais concedidos por meio dos programas Fundopem e Fomentar, de
modo que foi necessario estimar os valores dos demais créditos presumidos por via indireta. Vide o apéndice Al para a série
completa do Fundopem.
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De fato, o grafico abaixo mostra como a arrecadagao do “nucleo” de ICMS caiu
sensivelmente em dois momentos da década de 1990: uma primeira vez logo apls a
Constituicdo, durante o periodo de hiperinflacdo, revertida em 1994 com o Plano Real; e
uma segunda queda muito forte (da ordem de 1,5 pontos porcentuais do PIB) entre 1995 e
1999, que é explicada ndo apenas pelos incentivos fiscais no ambito estadual, mas também
pela desoneracdo das exportacdes promovida pela Lei Kandir.

GRAFICO 2 « Carga tributaria do nucleo do ICMS (excluindo
combustiveis, energia e comunicacdes), em % PIB-RS
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Fonte: Elaborado a partir de dados da DEE/Sefaz (vide Apéndice A2)

Uma vez que o impacto inicial da Lei Kandir é estimado em torno de 0,5% do PIB gaucho®,
pode-se inferir que os beneficios fiscais tenham crescido até 1 ponto porcentual do PIB
entre 1995 e 1999 (algo proximo a R$ 4,5 bilhdes anuais, em valores atuais). Tal fato
evidencia que, em principio, outros tipos de incentivos fiscais — diferentes do crédito
presumido — também tenham sido amplificados no periodo, afetando o desempenho da
receita.

A partir de 1999, por outro lado, a arrecadagdo do “nucleo” de ICMS apresenta uma
recuperacao suave, de um patamar de 4% do PIB para algo proximo a 5% do PIB, o que se
explica ndo apenas por uma reducdo dos beneficios fiscais no ultimo quadriénio, como
também pelo ajuste temporario na aliquota padrao do ICMS de 17% em 2016-2019 (efeito
estimado de 0,2 ponto porcentual do PIB) e pela ampliagdo do mecanismo da substituicdo
tributaria a partir de 2008 (efeito estimado de 0,5 ponto porcentual).

6 O impacto mensurado pelas exportacGes entre 1996 e 1999 chega a 0,6% do PIB, embora o ressarcimento da Unido nos
anos iniciais tenha oscilado em torno de 0,4% do PIB.
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Por fim, apresenta-se a seguir o grafico da carga tributéria do ICMS total, destacando a
participacdo das blue-chips, que — como mencionado anteriormente — cresceu
significativamente ao longo do tempo, atingindo seu apice em 2006, quando representou
46% do bolo. Ou seja, apenas trés setores chegaram a contribuir com quase metade da
arrecadacao, dependéncia esta que caiu significativamente na Ultima década (para cerca de
33%) devido, principalmente, ao encolhimento do setor de comunicacdes, que passou a
sofrer concorréncia das novas plataformas de mensagem e entretenimento via web.

GRAFICO 3 « Carga tributaria do ICMS em % do PIB-RS:
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Fonte: Elaborado a partir de dados da DEE/Sefaz (vide Apéndice A2)

Inicialmente, portanto, as blue-chips contribuiram para compensar as perdas de
arrecadacado decorrentes da ampliagdo de beneficios fiscais no Estado, mas essa
contribuicdo parece ter se esgotado tanto pelas elevadas aliquotas ja aplicadas nesses
setores quanto pela perda de dinamismo de alguns deles.

Dessa forma, configurou-se um novo quadro em que a sustentacdo da arrecadacdo de
ICMS voltou a depender dos setores tradicionais, que sdo 0s que justamente concentram o0s
beneficios fiscais. Nesse sentido, a majoracdo das aliquotas de ICMS, por um lado, e a
contencdo ou as revisbes dos incentivos fiscais, por outro, passaram a ser determinantes
para o equilibrio fiscal, situacédo essa que se agravou ao longo da recente crise econémica,
marcada por uma severa contragcdo da economia nacional e gaucha, com efeitos
depressivos sobre a arrecadacéo.

Ao mesmo tempo, porém, € importante reconhecer que potencialmente — se bem utilizados
— 0s beneficios fiscais cumprem um papel para a manutencdo da competividade da
economia gaucha num contexto em que a guerra fiscal segue presente no cenario nacional.
Embora os estados venham negociando um caminho para a atenuagdo dos efeitos
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deletérios da guerra fiscal, seja por meio de convénios no Confaz, seja por meio de uma
futura reforma tributaria, esses efeitos ainda persistirdo por algum tempo.’

Dessa forma, é fundamental avaliar a efetividade da politica de incentivos fiscais — ou seja,
sua capacidade de contribuir para a protecdo e ampliacdo da atividade econémica local — a
fim de que o Estado possa racionalizar a rentncia de receitas tdo preciosas para o equilibrio
fiscal.

Inicialmente, as blue-chips contribuiram
para compensar as perdas de arrecadagao
decorrentes da ampliacéo de beneficios
fiscais no Estado, mas essa contribuicao
parece ter se esgotado tanto pelas
elevadas aliquotas ja aplicadas nesses
setores quanto pela perda de dinamismo
de alguns deles.

7O convénio 190/2017 convalidou os incentivos anteriormente concedidos e estabeleceu um prazo para sua progressiva
extingdo, durante o qual os estados poderao copiar os beneficios concedidos pelos vizinhos de regido.
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Beneficios fiscais:
revisao de
estimativas e
comparacao com
outros estados
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2. Beneficios fiscais: revisdo de estimativas e comparagdo com outros estados

s

Preliminarmente, € importante destacar que o Rio Grande do Sul possui uma das
plataformas mais antigas e transparentes no que se refere a divulgacdo dos valores de
beneficio fiscal concedidos pelo Estado, apresentando dados com elevado grau de
desagregacédo para analise do publico e dos 6rgaos de controle e garantindo, ao mesmo
tempo, o sigilo fiscal ao nivel individual de cada empresa, como requer a legislagéo.

Na sec¢do anterior, apresentou-se um apanhado histérico de uma parte desses beneficios,
destacando-se a transicdo realizada na década de 1990 do modelo de incentivos via
transferéncia direta de recursos do Tesouro Estadual para as empresas (subsidio financeiro)
para o modelo atual de incentivo via “crédito presumido”, que corresponde a uma espécie de
desconto sobre o montante do ICMS devido pelas empresas.® Enquanto no primeiro caso
temos uma politica de estimulo via gasto efetivo, no segundo caso temos a rendncia parcial
do imposto a recolher — o classico beneficio fiscal (ou gasto tributario).

Contudo, o “crédito presumido” nao é o unico dispositivo que implica rendncia de receitas
pelo Estado. Existem diversos outros instrumentos de politica tributaria e desoneracgao — tais
como isengdes, reducdes de aliquotas ou de base de célculo — que também sé&o utilizados
em larga escala e devem ser considerados na mensuracao do “gasto tributario” total.

Do ponto de vista econémico-fiscal, duas questdes preliminares devem ser observadas ao
se delimitar a abrangéncia das medidas de desoneracdo que compordo as estimativas
desse “gasto tributario”.

Uma primeira questdo diz respeito ao conceito propriamente dito de gasto tributario.
Segundo Pellegrini (2014), ndo existe na literatura uma definicdo consensual, sendo que
varios elementos podem ou nao ser agregados, de modo a tornar a definicAo mais ou
menos restritiva. Entre esses elementos, o autor elenca os seguintes:

a) dispositivo da legislagéo tributaria que reduz o montante recolhido do tributo;
b) que beneficia apenas uma parcela dos contribuintes;

c) que distancia a legislacdo do tributo de sua estrutura basica ou das caracteristicas
essenciais dele esperadas.

Por exemplo, no caso do ICMS, a Lei Kandir inaugurou um novo modelo de tributacdo
baseado no que se denomina “IVA tipo consumo”, ou seja, um imposto sobre valor
adicionado que — por principio — deve incidir exclusivamente sobre o consumo final, ndo
onerando nem investimentos nem exportacbes. Nesse caso, a desoneracdo das
exportacdes beneficiou, na pratica, uma parte dos contribuintes (item a) e reduziu o
montante de imposto recolhido pelos estados (item b), mas ndo pode ser considerado um
desvio do modelo base (item c). Trata-se, na verdade, de uma nova regra geral do tributo,
coerente com 0s modelos tributarios mais modernos do mundo; e, por isso, a perda de
arrecadacgao nao deve ser tratada como um “gasto tributario”.

Por outro lado, existem dispositivos da legislacdo do ICMS que preveem isencdo para certas
operacbes ou diferimento do recolhimento de imposto (transferéncia do recolhimento do
imposto para uma fase seguinte de agregacgéo do valor da mercadoria) e que atendem aos
requisitos (b) e (c) elencados acima, mas nao reduzem efetivamente a receita (item a) ou
ndo reduzem a receita no montante total apurado quando se analisa uma operacéo
isoladamente.

8 Desconto este oferecido a fundo perdido ou sob a forma de empréstimo a juros subsidiados.

BENEFICIOS FISCAIS NO RIO GRANDE DO suL Wl 20



Essas e outras questbes tém sido consideradas ao longo dos Ultimos anos pela equipe da
Secretaria da Fazenda no aprimoramento das metodologias de estimacdo do gasto
tributério. Ha alguns anos, por exemplo, as desoneracfes das exportacbes e outras
imunidades constitucionais deixaram de compor o demonstrativo de “beneficios fiscais”
divulgado ao publico, embora as perdas decorrentes da Lei Kandir sigam sendo estimadas
para fins de exigéncia de ressarcimento por parte da Unido.

Em 2019, também se iniciou um processo de depuracdo dos valores que constam como
gasto tributario fruto das isenc¢des, identificando-se o que se chama de isen¢bes meramente
operacionais, como aquelas aplicadas a operacoes de circulacdo de mercadorias que nao
geram efetivamente agregacdo de valor e, portanto, do ponto de vista econémico, nao
devem ser tributadas.

Esse é o caso, por exemplo, das operagdes relativas a circulacdo de botijdes de gés vazios,
bem como entrada e saida de vasilhames, recipientes e embalagens dos estabelecimentos
industriais e comerciais. Por tratar-se de uma “circulacdo de mercadorias”, do ponto de vista
juridico ha um fato gerador a ser tributado, havendo a necessidade de legalmente
estabelecer-se uma isencdo para evitar a tributacdo de uma transacdo sem valor
econdmico.

O mesmo tipo de isencao, a fim de evitar uma distorcdo econémica, € aplicada também as
mercadorias expostas em feiras, as amostras sem valor comercial, as vendas e doacodes
realizadas para 6rgdos da administracéo estadual, entre outros casos semelhantes.

A tabela abaixo apresenta um detalhamento das isencdes e reducdes de base de calculo
garantidas pela legislacdo estadual, no qual se buscou identificar quais tém natureza
operacional (como nos casos mencionados acima) e também quais tém efeito similar a um
diferimento, ndo produzindo uma reducao efetiva no montante recolhido de imposto, como é
0 caso dos insumos agropecuarios e do transporte de carga para contribuintes.

TABELA 1 « Detalhamento das isencdes e reducdes de base de célculo do ICMS-RS (em R$ milhdes):

Dispositivos do regulamento do ICMS 2003 2006 2010 2011 2014 2015 2016 2018 2019
Isengdes operacionais 58 173 300 334 226 312 401 385 429 448 519 586
Isencdes (com efeito de diferimento) 244 288 580 865 956 1.061 1.240 1.415 1.753 1.731 2.172 1.923

Insumos agropecuéria e prod. ragao 244 240 444 677 762 827 963 1.092 1.389 1.229 1.522 1.528

Transporte de carga para contribuinte 1 47 136 188 194 234 278 323 364 502 650 395
Demais isengdes 76 279 505 681 832 1.024 1.107 1.178 1.293 1.359 1.385 1.508
Redugdes de base de calculo 153 499 670 961 1.035 1.312 1.414 1521 1.664 1.757 2.015 1.842

1.239 2.056 2.840 3.049 3.709

Para que se compreenda a razdo pela qual essas isencbes tém pequeno ou nenhum
impacto efetivo sobre a arrecadacao, é preciso lembrar que o ICMS é um imposto sobre o
valor adicionado que funciona sob a forma de débitos e créditos — ou seja, o contribuinte
apura o débito referente as saidas de mercadorias processadas e vendidas e se credita do
valor do imposto pago pelas entradas (insumos utilizados). Assim, se um insumo (como o
utilizado pela agropecuéria) é tributado, esse valor podera ser reivindicado pelo adquirente.®
O mesmo raciocinio se aplica ao transporte de carga para um contribuinte: o imposto
eventualmente pago sobre esse servico gera crédito.

° Na atualidade, tais adquirentes (os produtores rurais) ndo possuem “conta-grafica” para contabilizar os créditos e débitos do
imposto; todavia, o direito ao creditamento ndo esta limitado as condigbes operacionais do imposto, pois a previsao para o
aproveitamento dos créditos obedece ao principio constitucional da ndo-cumulatividade.
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Quando essas operacdes séo isentas, o efeito pratico, na maior parte dos casos, é que o
imposto serd pago em uma das fases seguintes de processamento das mercadorias ou
venda para o consumidor final, situacdo semelhante a que ocorre com 0 mecanismo do
diferimento. Sublinha-se a expresséo “na maior parte dos casos” porque é possivel que, em
determinadas situacdes, por outros dispositivos da legislacdo, o imposto acabe ndo sendo
recolhido, implicando de fato uma renuncia ou perda de receita.

Como regra geral, porém, entende-se que tanto as isencdes operacionais, como essas que
possuem efeito similar a diferimento e também as isencdes de mercadorias destinadas a
outros Orgaos publicos ndo devem ser tratadas como “gasto tributario”, na medida em que
ndo implicam efetivamente rendncia de receita. E importante diferenciar essa situacdo de
outras em que se deixa de classificar um “beneficio fiscal” como gasto tributario com base
em suposicOes sobre seus efeitos econdmicos ou sobre a efetivagdo ou ndo de um
empreendimento produtivo.

Do ponto de vista econdmico, reconhece-se que — principalmente num contexto de guerra
fiscal — os beneficios fiscais podem ser importantes para o desenvolvimento da atividade
econbmica e, inclusive, para a viabilidade de determinados investimentos, mas tal
reconhecimento ndo implica omitir o efetivo subsidio estatal que existe por tras desses
empreendimentos. Assim, a renuncia de receita de um beneficio fiscal deve ser explicitada
independentemente da avaliacdo sobre seu efeito endégeno na propria arrecadacéo (que
depende de outro tipo de analise), cuja mensuracao é bastante complexa.

Dessa forma, a partir das definicdbes anteriormente esbocadas de “gasto ftributario”,
reestima-se o0 montante dos beneficios fiscais concedidos pelo Estado, somando os créditos
presumidos, as isencdes com impacto efetivo sobre a arrecadacao (exclusive exportacdes,
pelos motivos ja expostos) e as reducdes de base de célculo, além das desoneracdes
referentes aos regimes simplificados de apuracao de imposto (Simples Nacional/Gaucho).

O resultado aparece consolidado na tabela abaixo e revela um crescimento do gasto
tributario da ordem de 1,2% do PIB em 2003 para um patamar de 1,7% do PIB nos anos
mais recentes. Uma vez que o peso econbmico do crédito presumido até caiu na Ultima
década, como visto na secdo anterior, a explicacdo para esse aumento do gasto tributario
esta nos demais tipos de desoneracéo — isen¢des, reducdes de base de célculo e Simples.

TABELA 2« Consolidacéo dos gastos tributarios do ICMS-RS (em R$ milhdes):

Dispositivos do regulamento

Isengdes efetivas 7% 279 505 681 832 1.024 1.107 1.178 1.293 1.359 1.385 1.508
Redugdes de base de calculo 153 499 670 961 1.035 1.312 1.414 1521 1.664 1.757 2.015 1.842
Créditos presumidos 975 1.173 2.156 2.351 2.443 2.686 2.987 2.497 2544 2.630 2907 3.121
Simples nacional/gaucho 179 464 691 810 1.001 1.190 1.488 1526 1.565 1.618 1.613 1.780

Por outro lado, uma andlise mais detalhada das isencdes e reducdes de base de calculo
revela que cerca de dois tercos da sua ampliacdo entre 2003 e 2019 se explica por
desoneragfes de bens de consumo, como cesta béasica de alimentos, hortifrutigranjeiros e
automoveis, 10% esté relacionada a desoneragfes que cumprem uma fungéo social (como
a concedida para medicamentos especiais e equipamentos da area de saude) e 24% com
incentivos econdmicos diversos.
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Ao contrério do crédito presumido, a maior parte desses beneficios ndo sdo concedidos por
uma deciséo isolada do governo do Estado, mas fazem parte de acordos nacionais no
ambito do Confaz. Ou seja, em geral sdo beneficios que também sao concedidos por outras
unidades federadas e ndo possuem qualquer efeito sobre a guerra fiscal.

Contudo, a mensuragéo do impacto fiscal das isencdes e reducdes de base de célculo ainda
€ bastante imprecisa, dependendo de metodologias que buscam estimar quanto o Estado
deixa de arrecadar com base em parametros geralmente uniformes para todos os produtos,
como o grau médio de agregacdo de valor. Diferentemente do que ocorre com o crédito
presumido, cujo beneficio fiscal estd explicitado na guia de apuracdo do imposto. Por isso, é
preciso avaliar com cautela os valores estimados dessas desoneragfes e sua variagdo ao
longo do tempo.

Por fim, vale destacar o caso do Simples, que é um regime simplificado previsto em
legislacdo nacional, que reduz a carga tributéria das micro e pequenas empresas, mas que
no Rio Grande do Sul recebe um beneficio adicional (reducdo de aliquotas), cujo custo &
estimado em R$ 456 milhdes anuais (2019). Ou seja, aproximadamente um quarto da
renuncia do Simples decorre de uma legislagdo estadual que pode ser revista a qualquer
momento pelas autoridades estaduais, desde que aprovadas pela maioria da Assembleia
Legislativa.

Diante desse quadro, a primeira pergunta que surge é: o volume de “gasto tributario” do
Estado é alto, mediano ou baixo, considerando o que se verifica na federagdo? A fim de
respondé-la, recorre-se a uma comparagado baseada nas estimativas de renuncia de receita
que, por determinacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), devem constar como
anexos nas leis de diretrizes orgcamentérias de cada unidade federada.

O problema dessa comparagéo € que os critérios adotados para mensuracdo e publicacéo
das desoneragfes sdo muito diferentes. Existem estados que aplicam um critério amplo de
explicitacdo dos beneficios fiscais, enquanto outros sdo mais restritivos e deixam de
considerar ora incentivos da guerra fiscal, ora desoneracbes pactuadas nacionalmente no
Confaz. H4 ainda os que ndo contabilizam ou sé contabilizam parcialmente os créditos
presumidos concedidos para importacdes, 0 que torna as comparacdes imperfeitas (vide
Tabela 3).

A fim de tentar sanar essas discrepancias, o secretario da Fazenda do Rio Grande do Sul
encaminhou, em setembro de 2019, pedido de informagdes complementares as unidades
federadas e, até o fechamento deste relatorio (junho de 2020), apenas dez (AC, DF, ES,
MG, MT, PR, PI, RJ, RO e SC) responderam a demanda e, em geral, de modo parcial, de tal
forma que nao foi possivel construir um quadro comparativo com uniformidade
metodolégica.

O volume de ““gasto tributario” do
Estado é alto, mediano ou baixo, considerando
0 que se verifica na federacéo?
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» Comparacgio da rentincia de ICMS estimada para 2018 (R$ milhdes):

UF  Isengdes RBC Pr(;rszdr:%o sm’::ﬁz € Retr:) ‘::IC “ Receita R;Zggz'tal Obs. abrangéncia estimativas
AC 96 0 37 133 1.413 9% cobertura completa

AL 743 743 4.268 15%
AM 570 5.836 6.406 9.276 41% cobertura completa

AP 14 37 31 81 855 9% nao inclui convénios Confaz
BA 2.966 2.966 23.508 11% nao inclui convénios Confaz
CE 923 923 11.967 7% cobertura parcial

DF 536 604 29 1.169 8.135 13%

ES 1.126 1.126 10.136 10% cobertura muito parcial, sem importados
GO 423  1.216 5.879 7.518 15.691 32% cobertura completa

MA 219 - 850 349 1.417 6.950 17% cobertura completa

MG 65 310 4.141 113 4.629 49.228 9% nao inclui convénios Confaz
MS 59 310 2.607 39 3.015 8.569 26% estimado por dados de 2012
MT 75 356 1.992 1.008 3.431 10.438 25% cobertura completa

PA 12 17 4 33 10.918 0%

PB 1.545 1.545 5.547 22%

PE 1.982 1.982 15.665 11% nao inclui convénios Confaz

PI 10 177 208 157 551 4.482 11%

PR 2.073 2.019 3.358 1.703 9.154 30.081 23% cobertura completa

RJ 9.532 42.388 18% cobertura completa

RN 23 2 332 57 414 5.662 7%

RO 0 19 398 418 3.695 10% valores divergentes a cada ano
RR 50 1 22 72 880 8%

RS 1.385 2.015 2.969 1.613 7.982 34.839 19% cobertura completa (ajustada)
SC 670 879 3.989 189 5.728 21.307 21% exclui parte dos beneficios para importagao
SE Unica UF sem qualquer informagao em qualquer ano 3.458 n.d.

SP 6.469 8.588 15.057 139.025 10% cobertura n&o esta clara

TO 0 114 193 307 2.852 10%

Total 12.179 9.771 49.596 5.254 86.332 481.231 critérios muito variaveis

Apesar dessa lacuna informacional-qualitativa, avaliamos que o Rio Grande do Sul pode ser
classificado como um Estado com volume mediano de beneficios fiscais, equivalente a
cerca de 19% de sua receita potencial. Outros estados que identificamos com volume
mediano de gasto tributario sdo: Maranhao, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro e Séo
Paulo (este ultimo com menor porcentual que os demais, embora sujeito a revisdes). Ja o
topo do ranking dos beneficios fiscais é ocupado por Amazonas (41% da receita potencial),
seguido por Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul. Note-se que, se a metodologia fosse
uniformizada, provavelmente Bahia, Espirito Santo e Santa Catarina também apareceriam
com gastos tributarios acima da média.

Ou seja, no contexto da guerra fiscal, o0 Rio Grande do Sul tem mantido um volume de
beneficios fiscais proximo da média nacional e do padrao de Rio e Minas (neste ultimo caso
quando comparamos 0s incentivos via crédito presumido), mas menor que o daqueles
estados que tém sido mais agressivos no oferecimento de incentivos. Regionalmente, os
beneficios fiscais do RS estdo um pouco abaixo dos do Parana e sao significativamente
menores do que os de Santa Catarina, sobretudo se for considerado que 70% dos
incentivos a importagdo concedidos por nosso vizinho ndo constam em seu demonstrativo
de renuncia de receita (conforme informa a prépria Sefaz-SC).

Dessa forma, do ponto de vista nacional e também regional, ha evidentes riscos de que a
competicdo predatéria empreendida por outras unidades federadas venha a produzir
deslocamentos de empreendimentos atualmente localizados no Rio Grande do Sul se nédo
houver uma reacdo equalizadora da politica tributaria gaucha. Por outro lado, a Lei
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Complementar 160/2017 e o Convénio 190/2017, do Confaz, que convalidaram os
beneficios fiscais em vigor'?, estipulando um prazo para sua gradual extingdo, também
abriram a possibilidade de que os estados copiem 0s incentivos concedidos por seus
vizinhos de regiéo.

Isso significa que o Rio Grande do Sul estaria hoje legitimado para igualar os beneficios
fiscais oferecidos por Santa Catarina e Parana com o intuito de preservar a competividade
das empresas instaladas no Estado. Na pratica, porém, a crise fiscal severa enfrentada pela
administracdo estadual impd&e claros limites ndo s6 para a ampliagdo dos beneficios, como
inclusive para a sua manutengao.

Ademais, deve-se registrar que existem outros elementos dependentes da politica publica
que também influenciam na competitividade da economia gaulcha, entre os quais a
infraestrutura de transporte talvez seja um dos principais, seja pela posi¢do geogréfica do
Rio Grande do Sul, seja pela qualidade de suas estradas, que tendem a se deteriorar com a
falta de investimentos publicos adequados.

Diante desse quadro, urge analisar em mais detalhes os potenciais efeitos dinamicos
gerados pelos diferentes instrumentos de incentivo fiscal, de modo que se possa separar
agueles que sao realmente imprescindiveis dos que devem ser revistos, seja em termos
guantitativos ou qualitativos. Nas proximas secdes, avanca-se nesse tipo de analise,
fundamental para embasar as decisfes que deverdo ser tomadas no ambito da minirreforma
tributéria do Estado.

Do ponto de vista nacional e também
regional, ha evidentes riscos de que a
competicdo predatdria empreendida
por outras unidades federadas venha
a produzir deslocamentos de
empreendimentos localizados no Rio
Grande do Sul. Na prética, porém, a

crise fiscal enfrentada pela
administracao estadual impde claros
limites ndo s6 para a ampliacdo dos
beneficios, como inclusive para a sua
manutencao.

10 Muitos desses incentivos fiscais sdo considerados ilegais do ponto de vista da Lei Complementar 24/1975, por terem sido
concedidos sem aval do Confaz.
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3. Cargatributaria e beneficios fiscais do ICMS: anélise setorial

Nas secdes anteriores foi analisado como os beneficios fiscais do ICMS evoluiram no tempo
e impactaram a carga tributéria estadual, destacando-se o papel compensatério cumprido
pelas chamadas blue-chips (combustiveis, energia e comunicacdo), cujas aliquotas sao
mantidas mais altas do que nos demais setores.

Na presente sec¢do, pretende-se aprofundar a andlise das diferencas de carga tributaria
entre os produtos e setores econdémicos como ponto de partida para uma avaliacdo dos
impactos dos beneficios fiscais sobre o desempenho dos mesmos, bem como sobre a
regressividade da tributacdo. Para tanto, recorreu-se primariamente a autoclassificacdo
realizada pelos contribuintes do ICMS de acordo com o Codigo Nacional de Atividade
Econbmica (CNAE) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), agrupando-se

alguns setores a fim de tornar a analise comparativa mais funcional.

Os dados disponiveis, a partir de informacdes diretamente obtidas da guia de recolhimento
do imposto sdo: faturamento, crédito presumido e arrecadacdo. Além disso, existem
estimativas de renuncia fiscal para as isencfes e reducdes de base de célculo produzidas
pela Divisdo de Estudos Econdmicos da Receita Estadual, também segregadas por CNAE.!

O gréfico abaixo mostra que a proxy de carga tributaria do ICMS gaulcho, medida em
propor¢cdo do faturamento (que € mais amplo do que o valor adicionado), € bastante
desigual entre os distintos setores econdmicos, variando de algo préximo a 0% até 25%,
sendo a média agregada igual a 6,2% no periodo de 2016 e 2019 (ou 8,5% caso beneficios
fiscais fossem eliminados).

Ou seja, embora a aliquota padrdo do ICMS seja de 18% nas operacdes internas, 12% nas
saidas interestaduais (venda para outros estados) e até 30% no caso das blue-chips, a
carga tributaria efetiva da maioria dos setores produtivos é significativamente mais baixa,
seja por influéncia dos beneficios fiscais, seja porque parte do faturamento, decorrente de
vendas ao exterior, é constitucionalmente imune de tributacdo. Contudo, é importante
lembrar que o faturamento ndo é o melhor denominador para se medir a carga tributaria,
pois embute uma cumulatividade de valores que foram adicionados na fase anterior da
cadeia de producdo, problema esse que foi parcialmente corrigido com a exclusdo do

comércio varejista nos calculos que serviram de base para a comparacao abaixo.*?

=
o
[
2
[y
©

11 0 codigo CNAE de seis digitos foi utilizado para agrupar os contribuintes segundo a natureza econdémica de sua atividade
(agro/industria ou comércio) e tipo de produto/servico. Vide apéndice A3.

12 Em proporgéo do “PIB gaucho tributavel” (soma dos valores adicionados dos setores passiveis de tributagdo pelo ICMS,
acrescido pelo préprio ICMS), a carga tributaria média atinge cerca de 13,6%. Vide apéndice A4.
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 Carga tributaria efetiva e potencial do ICMS-RS 2016 a 2019
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Independentemente do denominador que se utilize na andlise comparativa, porém, resta
bastante evidente pelo grafico apresentado que, para alguns setores, os beneficios fiscais
(seja crédito presumido ou isencdes e reducdes de base de calculo) cumprem um papel
muito significativo em reduzir o 6nus tributario efetivo. Destaca-se, nesse sentido, o setor
primario e a industria a ele associada, especialmente os fabricantes de defensivos agricolas,
0 setor de abate e producdo de carnes e o de processamento de leite e derivados
(laticinios), cuja carga é pelo menos duas vezes menor do que a média da economia
gaucha.

Na industria de fertilizantes e defensivos, por exemplo, o grau de beneficiamento fiscal
chega a 96% da receita potencial que teoricamente seria obtida sem as isen¢des e créditos
presumidos. Na industria da carne bovina, esse indice de beneficiamento é de 79%, na de
aves/ovos, de 76%, na de suinos, de 69%, e na cadeia do leite/laticinios, de 68%. Ja os
outros ramos da industria de alimentos apresentam um grau de beneficiamento fiscal
elevado, da ordem de 62% em média, enquanto a producao agropecuaria goza de um grau
de desoneracao de 72%.

Nos demais setores econd6micos, ha indices de beneficiamento fiscal que igualmente
chamam atencdo por sua elevada magnitude: fabricacdo e comércio de veiculos (80% da
receita potencial); servicos de transporte (79%); biocombustiveis (71%); fabricacdo de
tratores e implementos agricolas (69%).

Por outro lado, had também setores industriais com baixo grau de desoneracao,
principalmente a cadeia de insumos (geradora de créditos), como a industria de autopecas,
pneus e borracha (1%), a petroquimica (3%), a fabricagdo de tintas e solventes (3%), de
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vidros (6%) e de cimento (6%), além, evidentemente, das blue-chips e da industria de
bebidas e tabaco, cujas aliquotas de ICMS sdo mais altas e, em geral, ndo possuem
beneficios fiscais.™

Diante deste quadro de enorme assimetria na carga tributaria setorial, duas questfes seréo
analisadas nas préximas duas subsecoes:

1) Quanto dos beneficios fiscais vigentes estdo efetivamente proporcionando reducao
de precos ao consumidor e qual seu impacto sobre a regressividade inerente ao
ICMS?

2) Qual impacto dos beneficios fiscais sobre o desempenho dos empreendimentos
produtivos em termos de faturamento e emprego, além de potencial de arrecadacdo
para o Estado?

3.1. DesoneracBes e incentivos fiscais: beneficio aos produtores ou aos
consumidores?

s

Quanto a primeira pergunta, € muito dificil mensurar quanto dos beneficios fiscais sdo
repassados aos precos e quanto eventualmente é deslocado para a margem de lucro das
empresas oOu para compensar certos custos extraordinarios envolvidos em
empreendimentos produtivos. A equipe técnica envolvida neste relatério chegou a utilizar
modelos econométricos para testar, para alguns setores, se eventuais mudancas no
patamar dos beneficios fiscais, entre 2006 e 2019, teriam impactado de alguma forma o
nivel de precos, mas os resultados ndo sao conclusivos nem robustos o suficiente.

Intuitivamente, é razoavel supor que isencdes e reducdes de base de calculo que afetem
principalmente o consumo interno sejam repassadas para pre¢o, como as aplicadas sobre
cesta basica e outras mercadorias, mas talvez isso ndo se repita com beneficios fiscais via
crédito presumido, que tendem a ser mais utilizados como estimulo a operagbes que
envolvem vendas para outras unidades federadas, ou seja, que extrapolam o mercado
interno gaudcho.

Mesmo que se admita repasse integral para precos, porém, os beneficios fiscais néo
parecem ter efeito liquido redutor da regressividade do ICMS, seja porque parte deles se
destina a bens consumidos principalmente pelas classes mais altas (como automaveis), seja
porque o efeito desses beneficios na arrecadacédo é compensado com aliquotas mais altas
sobre as blue-chips, que pesam muito no consumo dos mais pobres. Essa hip6tese é
confirmada por simulagbes realizadas a partir dos dados da mais recente Pesquisa de
Orcamento Familiar (POF 2017/2018) do IBGE, que detalha o consumo das familias por tipo
de produto/servico e por faixa de renda.

Recorda-se que a regressividade esta relacionada ao fato de que impostos sobre consumo,
como o ICMS, pesam mais sobre a renda dos mais pobres do que sobre a renda dos mais
ricos. No caso do Rio Grande do Sul, por exemplo, o cruzamento dos dados de consumo da
POF com as atuais cargas tributarias indicam que, em média, as familias galchas
despendem 7% de sua renda monetdria com o pagamento de ICMS sobre seu consumo
direto, mas esse peso é bem maior para as familias com renda per capita abaixo de 2
salarios minimos (14,7%) do que para as que ganham mais de 25 salarios minimos (3,4%) —
vide penultima linha da tabela a seguir.

13 Entre meados dos anos 1990 e metade dos anos 2000, as grandes fabricas de bebidas e de cigarros também
receberam significativos beneficios fiscais do Fundopem, mas o prazo de fruigcdo se encerrou e os beneficios nao
foram renovados.
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TABELA 4 < Participacdo de cada classe de renda na variavel de interesse, RS (2017-2018):

Classes de rendimento total e variagcdo patrimonial mensal familiar (R$)

Variavel Total Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de
Até 1.908 1.908 a 2.862 a 5.724 a 9.540 a 14.310 a 23.850
2.862 5.724 9.540 14.310 23.850 '
Populagéao 100% 9,7% 13,4% 35,5% 22,6% 10,0% 5,7% 2,9%
Renda monetaria 100% 2,4% 5,4% 21,9% 24,2% 16,7% 14,0% 15,5%
Consumo amplo 100% 4,8% 7,5% 25,7% 24,3% 15,6% 12,6% 9,5%
Consumo bens ICMS 100% 5,0% 7,9% 27,6% 24,8% 14,9% 11,5% 8,3%
ICMS 100% 5,1% 8,1% 29,0% 25,2% 14,3% 10,8% 7,5%

ICMS/Renda 7,0% 14,7% 10,7% 9,3% 7,3% 6,0% 5,4% 3,4%

ICMS/Consumo 14,4% 14,6% 14,8% 15,1% 14,6% 13,8% 13,5% 13,0%

Note-se que, mesmo que a carga tributaria fosse dosada de acordo com a essencialidade
dos bens e servicos, sendo mais alta para os itens consumidos predominantemente pelas
familias mais ricas, ainda assim o ICMS continuaria sendo regressivo, porgue 0s pobres
consomem uma maior proporcéo de suas rendas do que 0s ricos.

Isso é claramente evidenciado na Tabela 4, quando observa-se que as familias mais pobres
(renda per capita até dois salarios minimos), representativas de 9,7% da populacdo, tém
participacao de 2,4% na renda total e 4,8% no consumo, enquanto as familias mais ricas
(renda per capita superior a 25 salarios minimos), representativas de 2,9% da populacéo,
concentram 15,5% da renda e 9,5% do consumo. Ja na classe média (familias com renda
per capita entre seis e dez salarios minimos) essas participacdes sdo mais ou menos iguais,
em torno de 24%.

Porém, o que mais chama a atencéo € que a participagdo dos mais pobres no consumo é
menor do que sua contribuicdo para a receita de ICMS, enquanto o inverso ocorre com
rendas superiores a dez salarios minimos, de tal forma que a carga tributaria média que
incide sobre o consumo dos mais pobres € mais alta do que a que incide sobre o dos mais
ricos (vide Ultima linha da Tabela 4). Tal evidéncia comprova que a diferenciacdo de
aliquotas, conjugada com os beneficios fiscais, ndo ameniza a regressividade; ao contrario,
torna a tributacdo do ICMS gadcho ligeiramente mais regressiva do que se houvesse uma
carga tributaria totalmente uniforme em 14,4%.

Por outro lado, deve-se lembrar que mesmo as desoneracfes de itens de consumo
essenciais beneficiam, no agregado, mais os ricos do que os pobres. No caso dos alimentos
e da cesta basica, por exemplo, as simulacdes realizadas indicam que o beneficio per capita
obtido com as isencdes e reducBes de base de calculo chega a R$ 95 anuais, em média,
para as familias mais pobres (até 2 SM) e a quase quatro vezes mais (R$ 345) para as mais
ricas (acima de 25 SM).

No caso da reducdo da base de calculo dos automoéveis, por outro lado, o beneficio per
capita dos mais ricos € 26 vezes maior do que o dos mais pobres. Em suma, esses
resultados mostram que as desoneragOes seletivas, mesmo quando transferidas para o
consumidor via precos, sdo instrumentos pouco eficientes do ponto de vista distributivo, ja
gue o Estado abre m&o de uma quantia relevante de receitas para beneficiar a classe alta.
No caso do ICMS, estimamos que cerca de 40% das desoneragcbes ao consumidor
beneficiem a parcela dos 20% mais ricos.
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Essas evidéncias sdo semelhantes as relatadas nos estudos de Paes (2018) e do Ministério
da Economia, sobre a desoneracdo da cesta béasica ao nivel federal, e reforcam a
importancia de se buscar instrumentos mais efetivos de combate a regressividade do
sistema tributario, como os mecanismos de devolucédo do imposto focalizados nas familias
mais pobres (vide proposta de reforma tributaria da PEC 45/2019 e tese de doutorado do
auditor fiscal Giovanni Padilha da Silva, de 2017), além de medidas do lado da tributacdo da
renda e do patriménio, que, por sua natureza em geral progressiva, podem contribuir para
reduzir as desigualdades.

Porém, o que mais chama a atencao € que a

participacao dos mais pobres no consumo é
menor do que sua contribuicado para a receita de ICMS,
enquanto o inverso ocorre com rendas superiores a dez
salarios minimos, de tal forma que a carga tributaria média
gue incide sobre o consumo dos mais pobres é mais alta
do que a que incide sobre o dos mais ricos.

3.2. Beneficios fiscais: quais seus efeitos sobre o desempenho setorial?

Essa segunda questdo, assim como a primeira, esta relacionada ao amago do presente
estudo: como mensurar a efetividade dos incentivos fiscais em relacdo a um conjunto de
objetivos sociais e econdmicos explicitos ou implicitos? Enquanto na primeira subsecéo
tratou-se de verificar de que modo a configuracdo atual do ICMS, com diferentes cargas
tributarias, ameniza ou acentua a regressividade de um imposto sobre o consumo, nesta
subsecdo enfrenta-se o desafio de analisar de que modo os beneficios fiscais — em
particular os créditos presumidos, que visam a incentivar determinados segmentos
econdmicos, influenciam a performance desses setores em termos de faturamento e
arrecadacéo, deixando a dimenséo do emprego para ser analisada na ultima secao.

Para fazer essa andlise, recorre-se a uma base de dados especialmente gerada pela
Receita Estadual a partir das informagfes coletadas na guia de arrecadacdo dos
contribuintes do ICMS. Nessa guia estdo discriminados os valores de faturamento, de
créditos presumidos e de arrecadacao, além do cédigo que identifica a atividade econdmica
principal de cada empresa. Esses cddigos de CNAE, com trés digitos, foram utilizados como
critério primario de agregacédo de grupos de empresas com atividade econdbmica semelhante
ou, em determinados casos, envolvidas em uma mesma cadeia produtiva (mesmo
pertencendo a diferentes setores; por exemplo, producgédo, industria e comércio de fumo e
derivados de petréleo).'

14 No apéndice A5 esta disponivel o "de-para” entre os codigos CNAE e os grupos criados. Adicionalmente, foi necessario fazer
algumas operacges de transplante entre valores que se encontram contabilizados em algumas CNAEs mas na realidade, do
ponto de vista econdmico, impactam outros setores econdmicos: caso dos beneficios fiscais para compensacéo do frete do agco
e também para importacéo de veiculos.
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A fim de auxiliar na andlise descritiva, foram consideradas as seguintes variaveis de
interesse:

1) Faturamento (FAT), que estd discriminado entre vendas internas (no proprio estado),
vendas para outras unidades federadas e para o exterior (neste Ultimo caso, isentas de
ICMS).

2) Receita potencial = arrecadacdo mais crédito presumido (RP); ou seja, reflete (tudo o
mais constante) o que seria pago de imposto caso néo vigorasse apenas 0 abatimento de
crédito presumido (desconsidera-se em RP, portanto, as desonera¢des por isencao e
reducdo de base de célculo, inclusive porque o valor dessas renuncias nao é informado na
guia de ICMS e depende de estimativas por aproximacdo muito imprecisas quando feitas
por grupo de empresa/CNAE).

3) Razé&o entre crédito presumido e receita potencial (CP/RP), indicador que revela o grau
de beneficio oferecido por essa modalidade de incentivo fiscal (lembrando que,
operacionalmente, muitos créditos presumidos séo calculados exatamente em proporgéo do
gue aqui se denomina receita potencial, ou seja, o valor devido de ICMS antes da deducéo
do crédito).

Ademais, os setores econémicos previamente criados foram divididos em trés grupos, de
acordo com o seu grau de beneficiamento fiscal (CP/RP). O grupo 1 (G1) relne os setores
econbmicos com grau de beneficiamento maior que 20%, o grupo 2 (G2), os setores com
razao entre 5% e 20%, e o grupo 3 (G3), os setores com menos de 5% de crédito presumido
em proporcao da receita potencial. Os indices verificados em 2018 foram escolhidos para
dividir os grupos.

A Tabela 5 apresenta as estatisticas descritivas do grau de beneficiamento fiscal para os
principais setores e por grupo e mostra que:

1) Os setores de maior beneficiamento fiscal (por crédito presumido) sao os de abate e
producdo de carne (62,2%), laticinios (58,1%), biocombustiveis (50,9%), maquinas,
equipamentos e veiculos (30,6%) e informéatica /eletrbnicos (21,1%). Em valores absolutos,
esses também sdo os setores que obtiveram maior crédito presumido no ano-base de 2018
(70% do total).

2) Mais de 80% dos contribuintes, inclusive agueles que estdo incluidos nos grupos mais
beneficiados (G1 e G2), ndo possuem qualquer crédito presumido, e a mediana (assim
como a média aritmética) da razao CP/RP esta sempre abaixo da média ponderada, o que
demonstra que os beneficios em geral sdo mais expressivos para empresas com maior
receita potencial.

3) Nos grupos 1 e 2, o maior coeficiente de variacdo da razdo CP/RP (medido pela relacéo
entre o desvio padrdo e a média aritmética) € registrado no setor de maquinas,
eguipamentos e veiculos, no qual pouquissimas empresas (2%) recebem algum beneficio
adicional & compensacgéo pelo frete do aco e, entre as que recebem, os valores estédo
extremamente concentrados — o que indica que sdo beneficios direcionados a determinadas
empresas.

4) O coeficiente de variagdo € bem menor em setores como 0s de abate e producdo de
carnes e laticinios, o que revela uma maior homogeneidade desses setores, embora com
diferentes raz6es de CP/RP e também com grande numero de empresas sem qualquer
beneficio.

5) Por fim, ha em todos os setores de G1 e G2 empresas cuja razao CP/RP é igual ou
proxima de 100%, ou seja, em que o crédito presumido permite abater todo imposto devido
(o que em alguns casos pode decorrer de erro de informacdo da guia de arrecadacéo).
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TABELA 5 e Grau e variabilidade de beneficios fiscais por setor/grupo econémico (ano-base 2018):

Graude | Analises descritivas da razao CP/RP por empresa

Setor por CNAE  Beneficio  agia  Desvio Coef.  Nimero  Nempresas CPRP N empresas

§ZCP/ZRP _aritmética Padrdo  Var. empresas  (CP/RP=0) Maximo (CP/RP=max)

Laticinios 58,1% 403%  103,7%

Maquinas, equipamentos e veiculos | 30,6% | 1099,9%
Subtotal G1 231,3% 100% 3
Fabricagdo conservas, 6lecs e gorduras 18,3% 176%  274% 1552% 86 49 100% 1
Preservagéo e produgéo de pescado 17,6% 38,5% 38,5%  99,9% 19 9 89% 1
Téxteis, vestuario e acessorios 16,9% 9,0% 181%  202,4% 293 214 94% 1
Moagem e fabricagdo prod. amilaceos 16,2% 6,9% 199% 290,4% 320 260 96% 1
Metalurgia 10,2% 1,7% 106% 6357% 113 104 100% 1
~  Couroe calgados 9,9% 5,4% 16,3%  301,3% 494 377 100% 8
S Farmacéuticos e farmoquimicos 9,2% 14,2% 181% 127,7% 22 1 57% 1
(ED Outros produtos alimenticios 8,1% 41% 138% 334,1% 282 235 99% 1
Produtos metal, exceto mag. e equip. 7,8% 0,9% 71%  796,2% 595 574 100% 1
Transporte 7,5% 3,9% 11,0%  279,5% 2.317 1.885 100% 9
Quimicos 5,9% 2.2% 124%  570,8% 332 309 94% 1
Méveis 5,5% 4,6% 124%  271,8% 326 245 93% 1
Borracha e plastico 54% 1,8% 106% 597,5% 501 473 100% 1
Subtotal G2 319,8%
Outros produtos industrializados 4.5% 2,1% 89%  423,3% 156 145 63% 1
Maquinas, aparelhos e mat. elétrico 3,3% 3,5% 142%  407,1% 132 119 99% 1
2 Papel e celulose 2,8% 1,5% 74%  502,2% 170 154 70% 1
S Bebidas: fabricag&o e comércio 2,4% 16,0%  30,1%  188,0% 561 382 100% 36
G Combustivel, energia e comunicagdes 0,1% 0,1% 22% 3194,3% 2.088 2.068 100% 1
Demais 1,6% 0,4% 54% 12237%  18.688 18.370 100% 18

Subtotal G3
Total

7,5%
10,9%

894,7%
536,0%

GRAFICO 5 « Participagao setorial no ICMS (2018)
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Ademais, € notavel que os setores que mais usufruem de crédito presumido também estéo,
em geral, submetidos a cargas tributarias mais baixas do que a média. Dessa forma, a
contribuicdo dos setores mais beneficiados para a arrecadacdo do Estado é bastante baixa,
seja por causa dos créditos presumidos, seja pelas aliquotas e bases de céalculo reduzidas.

No gréafico acima, pode-se ver que 0s oito setores com maior valor de beneficio fiscal em
2018 (dos grupos 1 e 2) absorvem cerca de 80% dos créditos presumidos e sé contribuem
com 20% da arrecadacéo de ICMS.

Diante desses dados, que mostram que o0s beneficios fiscais estdo extremamente
concentrados em poucos setores e, em alguns casos, em poucas empresas, a questao
prévia a ser analisada é se esses setores — G1, em especial — apresentaram uma
performance melhor em termos de faturamento e arrecadacao (ou receita potencial) e se

esse diferencial de desempenho é proporcional ao grau de beneficiamento fiscal.

A razao para se analisar preferencialmente a receita potencial ao invés da arrecadacgao pura
€ que esta Ultima é afetada pela politica de beneficios fiscais; ou seja, serd tanto menor
qguanto maiores forem os valores de crédito presumido descontados do ICMS devido. Assim,
se um setor for beneficiado pela ampliacdo do percentual de crédito presumido, € possivel
(e até esperado) que sua arrecadacao venha a cair, mas ndo sua receita potencial — no caso
de esse beneficio produzir uma ampliacdo do faturamento, como seria o desejavel.

Contudo, nem todo faturamento é passivel de tributagdo, como se sabe. As vendas ao
exterior sdo imunes, de modo que apenas as vendas internas (no préprio estado) e as
vendas para outras unidades federadas séo tributadas. Mesmo essa parcela do faturamento
tributavel, porém, pode crescer a um ritmo diferente da receita potencial, por duas razoes:
primeiro porque as cargas tributarias incidentes sobre as operagdes internas e sobre as
interestaduais sdo, em geral, distintas; segundo porque essas diferentes aliquotas incidem
ndo sobre o faturamento, mas sobre o valor adicionado — ou, mais exatamente, sobre a
diferenca entre o faturamento tributavel e os créditos acumulados (referentes ao imposto
pago sobre 0s insumos).

Logo, a receita potencial e o faturamento tributavel sdo, entre os indicadores disponiveis,
aqueles que melhor devem refletir os impactos dos beneficios fiscais, embora sua evolucdo
ao longo do tempo também sofra influéncia de outros fatores, associados ao ciclo
econdmico e as particularidades de cada setor, que na maioria dos casos séo de dificil
mensuracao e até mesmo identificacao.

Apesar dessas limitagdes para a analise comparativa de desempenho, a Tabela 6 mostra
que, em geral (mas ndo sempre), 0s setores mais beneficiados sédo de fato aqueles que
apresentam uma melhor performance em termos de receita potencial e faturamento
(tributavel e total).

Isso foi particularmente mais evidente no periodo de 2006 a 2013, que antecedeu o longo
periodo de recessdo e estagnacdo econdmica que se vive nos Ultimos seis anos.’® Nesse
primeiro periodo, de maior expansdo econdémica, o grupo 1 (com grau de beneficio fiscal
superior a 50%) registrou uma taxa anual média de crescimento de 9,9% para o faturamento
tributavel e 14,3% para a receita potencial, enquanto nos grupos 2 e 3 essas taxas foram
sensivelmente menores e mais proximas das varia¢des do proprio PIB gaucho.

Contudo, h& setores com menor grau de beneficio fiscal que também apresentaram
performance acima da média nesse periodo de expanséo. E o caso dos produtos amilaceos

15 O primeiro periodo de 2006-2013 também foi marcado por uma recesséo (2009), mas cujos efeitos foram passageiros, como
se evidencia pela taxa média de crescimento da economia gatcha (3,7% a.a.)
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e dos outros produtos alimenticios (grupo 2), que tiveram desempenho aparentemente tdo
positivo quanto os setores de laticinios e abate/producdo de carnes (grupo 1), com suas
receitas potenciais crescendo, respectivamente, a taxas anuais médias de 8,3% e 15,7% no
periodo 2006-2013. Tal fato reforca a hipotese de que talvez ndo sejam os beneficios fiscais
e sim o crescimento da renda, especialmente nas classes mais baixas, que explique o
aumento do faturamento e da receita potencial da industria alimenticia.

Por outro lado, no periodo 2014-2019 as diferencas de desempenho entre 0s grupos mais e
menos beneficiados aparentemente se reduzem, especialmente o faturamento tributavel,
que apresentou queda de 3,6% a.a. no grupo 1 (ou aumento de 0,9% a.a., excluindo o setor
de maquinas e veiculos), enquanto nos grupos 2 e 3 as quedas foram de 1,3% e 0,5% ao
ano.

TABELA 6 » Taxa real média de crescimento anual das variaveis de interesse por periodo:

Grau beneficio fiscal Faturamento
o = 5CP/SRP RP tributavel Faturamento total

2006-13 201419 . 2006-13  2014-19 : 2006-13 2014-19 | 2006-13 2014-19

Setor por CNAE

Laticinios 60,9%

Méaquinas, equipamentos e veiculos 52,2% 34,7% 14,0% 10,2%

Subtotal G1

Subtotal G1* :

Fabricagéo conservas, 6leos e gorduras 21,4% 19,1% 12,7% 0,4% 0,4% -1,3% 0,0% -1,8%

Preservagao e produgéo de pescado 37.4% 17,6% 31% 8,3% 8,5% 1,8% 8,4% -0,9%

Téxteis, vestuario e acessorios 13,6% 20,1% 6,0% -3,5% 1,9% -1,9% 2,1% -2,7%

Moagem e fabricagao prod. amilaceos 25,0% 18,8% 8,3% -4,5% 8,5% 0,5% 9,4% 0,1%

Metalurgia 26,7% 15,4% 2,2% -6,3% 0,9% -5,6% 0,7% -5,0%
«~  Couro e calgados 5,6% 12,6% 11,2% -7,3% 1,7% -4,6% -1,7% -3,3%
2 Farmacéuticos e farmoquimicos 11,9% 13,4% -2,5% 5,4% -1,1% -2,6% -0,9% -1,5%
2 Outros produtos alimenticios 11,4% 6,7% 15,7% 0,0% 5,3% 0,6% 4,6% 1,6%
© Produtos metal, exceto mag. e equip. 8,2% 6,1% 12,9% -4,4% 5,6% -1,0% 5,4% -0,4%

Transporte 8,6% 8,1% 3,7% 7,7% 5,0% 0,4% 51% 0,2%

Quimicos 15,7% 9,4% -5,3% 10,2% -6,0% 0,8% -5,9% 1,5%

Moveis 7,0% 5,8% 16,2% -8,9% 74% -6,6% 57% -6,0%

Borracha e plastico 12,1% 5,8% 8,3% -1.1% 2,8% -1,9% 2,7% -1,7%

Subtotal G2 L 148%

Outros produtos industrializados 2,6% 5,1% 18,5% -6,6% 9,9% -3,2% 9,1% -3,1%

Maquinas, aparelhos e mat. elétrico 4,0% 3,9% 18,6% -6,9% 2,2% -6,0% 1,8% -6,5%
‘g Papel e celulose 3,5% 3,1% 10,2% 1,9% 1,9% 2,2% 0,8% 6,3%
S Bebidas: fabricagéo e comércio 4,4% 2,9% 6,5% 3,6% 72% 1,3% 7,3% 1,2%
@  Combustivel, energia e comunicagdes 0,3% 0,2% -0,3% 1,4% 1,9% -0,1% 2,1% -0,5%

Demais 3,9% 1,9% 6,2% 0,3% 8,7% 0,7% 9,0% -0,7%

Subtotal G3
Total

2,2%
10,2%

Obs: (*) G1 sem as empresas de maquinas, equipamentos e veiculos de G1

Ou seja, no periodo mais agudo de crise, 0s setores mais vulneraveis ao ciclo econdémico,
como o de producao de bens de capital e bens de consumo duraveis, parecem sofrer mais
0s impactos negativos da crise, independentemente do grau de beneficio fiscal ser mais ou
menos elevado. Por outro lado, os setores que produzem bens de consumo basico (como a
indastria de alimentos) tendem a ndo apresentar quedas tdo expressivas de atividade
econdmica na recessao.
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Na prética, o Unico setor que desfruta de alto nivel de incentivo fiscal e se manteve
visivelmente imune a crise econdémica nos anos mais recentes € o de biocombustiveis, cuja
taxa de crescimento do faturamento tributavel se manteve em 4,6% a.a. (e a receita
potencial, 15,9% a.a.) entre 2014 e 2019. Trata-se de um setor que se estruturou na ultima
década, estimulado tanto por politicas estaduais quanto nacionais (vide Se¢éo 5).

De modo geral, porém, ndo ha evidéncias conclusivas de relacéo entre o grau de beneficio
fiscal e o desempenho setorial, seja pela dificuldade de isolar os efeitos do crédito
presumido entre tantos fatores que concorrem para estimular ou retrair a atividade
econbmica, seja pela existéncia de diferentes elementos motivadores da concessdo de
beneficios, incluindo as acfes de ofensiva ou defesa na guerra fiscal.

Em tese, por exemplo, se os beneficios fiscais estivessem sendo integralmente utilizados
para ampliar a capacidade produtiva dos setores incentivados, isso proporcionaria uma fonte
extra de financiamento e de crescimento, condicionado evidentemente a existéncia de
mercado (ou seja, demanda interna ou externa) para absorver os produtos desse setor.
Essa ampliacdo de mercado, por sua vez, poderia decorrer de um ganho de competitividade
das empresas incentivadas (via reducéo parcial do seu pre¢o) ou ser induzida por aumento
de renda de classes sociais cuja demanda esta normalmente reprimida.

Essa dinamica pode ser formalizada por meio de um modelo simplificado, que explica o
. . ;. . CP N
crescimento do setor por um fator relacionado ao grau de beneficio fiscal (a = E)' a carga

tributéria (B), a taxa de converséo do beneficio fiscal em expanséo da capacidade produtiva
(w), além de a uma taxa exdégena esperada de crescimento relacionada ao ciclo econdmico
(y). Esse modelo pode ser sintetizado pela seguinte equacao (vide Apéndice A6):

Yi,t - Yi,t—l

AY;, = Y.
it—1

=W X X B+ Vigs

Suponha-se um setor submetido a uma carga tributaria de 10% e que receba um crédito
presumido de 50% sobre o imposto devido. Se esse setor utilizar todo crédito presumido
obtido em determinado periodo para ampliar sua producao (ou seja, se u = 1), ele podera
crescer a uma taxa adicional de 5% ao ano acima da sua taxa natural y, que pode ser
positiva ou negativa.

Na pratica, num periodo de crise profunda e prolongada, em que a demanda se encolhe, é
possivel que a producao seja reduzida mesmo com incentivos fiscais, mas 0 que se espera
de uma empresa com beneficios fiscais € que ela ndo reduza tanto sua producao quanto
uma outra empresa sem incentivos (desde que, obviamente, haja demanda para sua
producdo). Em alguns casos, dependendo dos parametros acima, o setor pode apresentar
crescimento mesmo no meio de uma recessédo, como de fato se observou no periodo 2014-
2019 para vérios setores analisados.

Todo esse raciocinio — e a algebra do modelo te6rico — ndo se aplicam, porém, a beneficios
fiscais que sejam oferecidos para atrair algumas empresas de fora do territério estadual e,
principalmente, para evitar que outras empresas troquem 0 nosso estado por outra unidade
federada. Nesse Ultimo caso, o crédito presumido pode ndo ser revertido em aumento de
producdo, mas apenas em aumento de lucro distribuido aos sécios ou compensacao de
custos extraordindrios (funcionando como uma espécie de equalizador de competitividade).

Uma forma de aferir se o crédito presumido vem sendo utilizado para ampliar a producdo do
setor é estimar o parametro u, que indica a fracao do beneficio fiscal que estaria financiando
o crescimento adicional. Ou seja, a partir do crescimento efetivo do setor num determinado
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periodo e do grau de beneficio fiscal (e carga tributaria), pode-se estimar qual seria essa
“fracdo” (ou multiplicador, se for maior que a unidade). Mas, para isso, também é preciso
considerar no calculo qual seria a taxa esperada de crescimento desse setor sem o
beneficio fiscal. Em resumo, a partir do modelo anteriormente desenvolvido, tem-se que:

No caso concreto, conhece-se 0s parametros a e f e pode-se considerar AY; como sendo a
taxa de crescimento médio do faturamento tributavel do setor i nos dois periodos analisados:
2006-2013 e 2014-2019. Contudo, ndo se sabe efetivamente qual seria a taxa esperada de
crescimento do setor i sem os beneficios fiscais em cada um desses periodos. No maximo,
pode-se tentar utilizar alguma proxy para y;, assumindo que o setor i tenderia a crescer, sem
beneficios, no mesmo ritmo de segmentos econdmicos semelhantes.

A Tabela 7 apresenta, a titulo ilustrativo, as estimativas de qual teriam sido os
multiplicadores dos beneficios fiscais considerando como proxy da taxa esperada 0s
crescimentos médios do PIB galcho e do valor adicionado da industria nos periodos anterior
e posterior a crise.

Taxa crescimento 2006-2013 2014-2019
PIB 3,7% -0,4%
VA indUstria 2,8% -2, 7%

TABELA 7 ¢ Efeito multiplicador dos beneficios fiscais sobre desempenho setorial:

Grau beneficio fiscal Carga tributaria normal Multiplicador Fat.
Setor por CNAE o =XCP/ZRP (B) Tributavel ()
Pré-crise Crise Pré-crise Crise Pré-crise Crise
Laticinios 60,9% 56,3% 7% 7% 1,60 0,12
Magquinas, equipamentos e veiculos 52,2% 34,7% 10% 10% 1,39 0,85
Subtotal G1 53,9% 44,5% 9% 9% 1,31 0,76
Subtotal G1* 56,5% 53,8% 8% 9% 1,32 0,28
Fabricagdo conservas, dleos e gorduras 21,4% 19,1% % 7% -2,19 -0,66
Preservagao e producéo de pescado 374% 17,6% 7% 7% 1,83 1,78
Téxteis, vestuario e acessorios 13,6% 20,1% 14% 15% -0,96 -0,51
Moagem e fabricagdo prod. amilaceos 25,0% 18,8% 7% 7% 2,75 0,72
Metalurgia 26,7% 15,4% 14% 15% -0,50 -1,29
«~  Couro e calgados 5,6% 12,6% 14% 15% -2,57 -2,32
2 Farmacéuticos e farmoquimicos 11,9% 13,4% 12% 12% -3,37 -1,37
2 Outros produtos alimenticios 11,4% 6,7% 7% 7% 1,93 2,25
e Produtos metal, exceto magq. e equip. 8,2% 6,1% 14% 15% 2,40 1,93
Transporte 8,6% 8,1% 7% 7% 2,14 1,44
Quimicos 15,7% 9,4% 14% 15% -4,01 2,57
Méveis 7,0% 5,8% 14% 15% 3,81 -1,37
Borracha e plastico 12,1% 5,8% 14% 15% -0,55 -1,81
Subtotal G2 L 14.8% 107%
Qutros produtos industrializados 2,6% 51% 14% 15% 16,88 -3,89
Maquinas, aparelhos e mat. elétrico 4,0% 3,9% 14% 15% -1,14 -5,86
‘g Papel e celulose 3,5% 31% 14% 15% -3,70 5,80
S Bebidas: fabricag&o e comércio 4,4% 2,9% 20% 22% 4,02 2,64
@  Combustivel, energia e comunicagdes 0,3% 0,2% 20% 24% -14,46 51,33

Demais ~ 39% 19% - 14% 15% ' 9,13 -1,10

Subtotal G3
Total

Obs: (*) G1 sem as empresas de maquinas, equipamentos e veiculos de G1
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Para os setores industriais puros, como maquinas e equipamentos, metalurgia, quimicos,
assume-se gque a taxa esperada exdgena seria dada pelo PIB industrial. Para os demais,
adotou-se o crescimento do PIB total como proxy. Trata-se, evidentemente, de uma hipétese
muito simplificada, que n&o considera as multiplas especificidades de cada setor, mas que
sera utilizada para fins meramente ilustrativos e para verificar o sinal e magnitude do
multiplicador dos beneficios fiscais.

O resultado esperado para a estimativa de u, no caso do beneficio fiscal ser utilizado para
ampliar a producéo, seria de valores em torno (ou acima) da unidade. Valores muito abaixo
da unidade ou negativos sdo fortes indicativos de que o beneficio fiscal ndo é condicao
suficiente para melhorar a performance do setor ou que a taxa natural de crescimento do
setor € bem pior do que a proxy de PIB utilizada na conjuntura considerada.

Pela Tabela 7, verifica-se que o grupo 1 apresenta um multiplicador médio um pouco maior
do que a unidade no periodo de 2006-2013 e negativo para o periodo 2014-2019, mas
exclusivamente por influéncia do setor de maquinas, equipamentos e veiculos, que
realmente teve seu desempenho muito afetado durante os anos recentes de
recessao/estagnacdo. Excluindo esse setor, o parametro u do grupo 1 (G1*) parece se situar
dentro de um intervalo plausivel um pouco acima ou abaixo da unidade, dependendo da
fase do ciclo econémico: maior do que a unidade na expansédo e menor do que a unidade na
recessao.

Ja no grupo 2 os resultados ndo apresentam um padrdo: em média, o multiplicador dos
beneficios fiscais € negativo na expansdo e ligeiramente positivo na recessao, mas ha
situacdes bem diferentes em cada setor. Produtos alimenticios, por exemplo, apresentam
multiplicador positivo e acima da unidade em ambos o0s periodos, enquanto outros setores
tém multiplicador negativo em ambos os periodos. Por fim, os multiplicadores do grupo 3
sdo bem superiores a unidade nos dois periodos, mas esses resultados devem ser
interpretados com cautela, porque o valor do beneficio fiscal € muito baixo — e, nesse caso,
qualquer variagdo acima ou abaixo da taxa natural pode resultar em um u muito elevado

(positivo ou negativo).

Em resumo, a andlise descritiva realizada nessa subsecdo mostrou que 0s setores mais
beneficiados com crédito presumido (grupo 1) apresentem em geral uma performance (em
termos de faturamento e receita potencial) melhor do que os demais setores, mas nao €
possivel extrair qualquer conclusdo geral sobre a causalidade, na medida em que existem
outros fatores tdo ou mais importantes que podem estar influenciando a trajetéria das
variaveis. Por exemplo, verificou-se que os setores da industria alimenticia com menos
beneficio fiscal que o setor de carnes e laticinios também tém registrado taxas de
crescimento acima da média, provavelmente explicadas pelo aumento de demanda das
classes mais baixas.

Dessa forma, ndo se pode assegurar — e tampouco descartar — que os beneficios fiscais
causam impactos positivos significativos sobre o desempenho setorial, muito menos avaliar
0O quao expressivos Oou inexpressivos sejam esses impactos. Ha apenas um setor
(biocombustiveis) em que, ao que tudo indica, esses impactos existiram e foram
significativos, mas também influenciado por outras politicas a nivel nacional, como se vera
adiante.

As proximas duas sec¢Oes serdo dedicadas a complementar essa analise, utilizando técnicas
econométricas e informac6es da matriz de insumo-produto da economia galcha (o
encadeamento entre os distintos setores) para tentar estimar a relagdo custo-beneficio da
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politica de incentivos fiscais, além de estudos complementares especiais sobre alguns dos
setores mais beneficiados com crédito presumido.

E importante observar que, mesmo do ponto de vista econométrico, também existem muitas
limitacdes em termos de dados disponiveis para se avancar em estudos que buscam avaliar
0 impacto e a causalidade entre beneficios fiscais e desempenho setorial. Para se chegar a
alguma conclusdo sobre essa questdo, ndo basta se comparar setores beneficiados com
setores ndo beneficiados, pois existem outros fatores que — como visto — podem influenciar
nessa trajetéria e ndo se tem como controla-los.

Para se extrair alguma conclusdo definitiva, seria necessario comparar o desempenho de
dois grupos mais ou menos semelhantes de empresas, submetidas em geral aos mesmos
efeitos — um recebedor de beneficios (0 chamado grupo de tratamento) e outro nao-
recebedor de beneficios fiscais (grupo de controle). Além disso, normalmente seria
necessario comparar o desempenho desses dois grupos antes e depois da introducdo dos
beneficios fiscais ou antes e depois de uma mudanca expressiva no grau de beneficios para
se capturar o efeito diferencial desses beneficios sobre a variavel de interesse — produto,
emprego, faturamento ou receita potencial.

No caso do presente estudo, ndo foi possivel construir uma base de dados com qualidade e
detalhes suficientes para se avaliar econometricamente, por exemplo, o efeito diferencial
dos beneficios fiscais sobre o faturamento e a receita potencial. Experimentalmente, porém,
foram realizados alguns estudos para avaliar o impacto sobre o nivel de emprego e cujos
resultados serdo apresentados na ultima secgéo.

Essas limitagbes de andlise, como € possivel verificar no apéndice de revisdo da literatura
empirica sobre beneficios fiscais (A7), ndo é exclusiva do Rio Grande do Sul. Em todo o
pais, existem pouquissimos estudos econométricos realizados para avaliar os impactos dos
beneficios fiscais, sobretudo pela dificuldade de se obter boas bases de dados, e a maioria
chega a resultados ndo conclusivos ou indicativos de baixa significancia estatistica da
relagdo entre as variaveis analisadas.
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4. Andlise de custo-beneficio dos incentivos fiscais do ICMS baseada nos
multiplicadores da matriz insumo-produto

A andlise descritiva realizada na seg¢do anterior mostrou que ndo € possivel extrair
conclusdes gerais sobre os impactos dos incentivos fiscais concedidos por meio de crédito
presumido. No maximo, € possivel reconhecer uma tendéncia de os setores mais
beneficiados (identificados no grupo 1) apresentarem uma melhor performance ao longo do
tempo, mas tal evidéncia ndo significa que haja uma relacdo de causalidade entre os
beneficios fiscais e as varidveis-objetivo destacadas: faturamento tributavel e receita

potencial, por exemplo.

Na presente secdo, serdo mescladas técnicas econométricas e estimativas de multiplicador
da matriz insumo-produto da economia gaulcha para fazer uma analise de custo-beneficio
dos incentivos fiscais via crédito presumido. O objetivo é, em primeiro lugar, identificar
alteracdes no nivel de beneficio fiscal relacionadas a mudancgas na politica tributaria e, a
partir disso, comparar o desempenho de cada setor com aquele que seria requerido para
gerar um acréscimo de arrecadacao de ICMS equivalente ao adicional de crédito presumido
recebido depois da intervengéo exogena.

O diferencial da analise de impactos a partir da matriz de insumo-produto € a possibilidade
de mensurar ndo apenas os efeitos diretos, mas também os efeitos indiretos decorrentes do
encadeamento entre os setores produtivos. Ou seja, quando o Estado concede um beneficio
fiscal para um setor especifico, esperando que isso leve a um efeito positivo na sua
performance, tal efeito também deve se estender, em alguma medida, aos demais setores a
ele encadeados, para frente ou para tras — sejam os fornecedores de matérias-primas, por
exemplo, sejam aqueles para o qual o setor especifico € um fornecedor.

Na pratica, como serda visto, nenhum setor apresenta multiplicadores téo elasticos (da ordem
de cinco a dez vezes, por exemplo) que sejam suficientes para gerar um acréscimo de
arrecadacdo que compense permanentemente as perdas de receita provocadas pelos
beneficios fiscais. Mas a andlise empreendida permite avaliar quais setores encadeiam
beneficios mais préximos ou mais distantes do custo incorrido com a renancia de ICMS, e
tais informacBes podem ser Uteis para o design da politica tributaria, ou seja, para o
processo de escolha de setores a serem beneficiados (ou prejudicados) por futuras
decisdes.

O diferencial da analise de impactos a
partir da matriz de insumo-produto € a
possibilidade de mensurar ndo apenas 0s
efeitos diretos, mas também os efeitos
indiretos decorrentes do encadeamento entre
0s setores produtivos.
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O ponto de partida para aplicacdo dessa abordagem de analise foi a identificagédo, por meio
de técnicas econométricas (vide Apéndice A8), das alteracdes estatisticamente significativas
na série mensal do crédito presumido entre 2006 e 2019 de 15 setores previamente
selecionados (com os maiores volumes de beneficio fiscal) e sua confrontacdo com a
analise histérica das mudancas na legislacéo tributaria. Ou seja, buscou-se verificar quais
eventos de “quebra estrutural” na série temporal de crédito presumido realmente podiam ser
explicados por fatores exdgenos associados a mudancas na politica tributéria.

A Tabela 8 sistematiza as alteracdes significativas, apresentando seu momento de
ocorréncia e seu efeito acumulado até 2019, seu efeito anual e seu peso em relacéo ao total
de crédito presumido obtido por cada setor. Ao todo, oito dos 15 setores selecionados
apresentaram “quebra estrutural” no nivel de crédito presumido. Em valor absoluto, a
alteracdo mais relevante foi verificada no setor de maquinas, equipamentos e veiculos: o
evento identificado em abril de 2006 produziu um acréscimo acumulado de R$ 6,5 bilhdes
sobre o nivel prévio de crédito presumido, o que foi equivalente a 47% de todo beneficio
fiscal recebido no periodo.

Em variagdo proporcional, o acréscimo de crédito presumido do setor de biocombustiveis
foi, de longe, 0 mais expressivo, aproximando-se de 100%, o que significa que, na realidade,
0 setor sO passou a desfrutar de beneficio fiscal em 2007. Antes disso, apenas algumas
poucas empresas do setor (provavelmente fabricantes de 6leos de soja e nédo
biocombustiveis) recebiam algum tipo de beneficio fiscal.

TABELA 8 « Estimativa do acréscimo de crédito presumido por mudancas tributéarias (valor de 2018):

Setores Data quebra Acréscimo acumulado Média anual % do total do CP
Carnes jun/06 2.651.490.515 195.201.756 43,13%
Laticinios jul/10 713.186.478 75.072.261 15,52%
Biocombustivel jan/07 1.106.815.747 85.139.673 99,97%
Maq Equip e Veiculos abr/06 6.534.155.488 326.300.037 46,99%
Couro e Calgados fev/13 430.594.521 62.254.630 70,37%
Téxteis out/12 257.449.710 35.510.305 4277%
Conservas mar/06 123.561.165 8.997.720 44,65%
Moagem mai/13 -543.394.945 -81.509.242 -3,44%

...buscou-se verificar quais eventos de

“guebra estrutural® na série temporal
de crédito presumido realmente podiam ser

explicados por fatores exdégenos associados a
mudancas na politica tributaria.
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O passo seguinte foi estimar os multiplicadores de ICMS da matriz de insumo-produto da
economia gaucha, que se baseou em estudo do economista Fernando Lara (ainda néo
publicado), no qual o autor calcula, a partir da demanda final por produtos de 37 setores, 0s
valores induzidos de producédo, valor adicionado e receita tributaria (vide Apéndice A9).
Note-se que os calculos se referem a 2008, ano mais recente para o qual se dispde de
dados da matriz insumo-produto da economia galcha, e, nesse sentido, os resultados
devem ser vistos mais como sinalizadores qualitativos do que como medidas quantitativas
exatas da relacdo custo-beneficio.

e Multiplicadores e Producéo, VA, ICMS induzidos (2008, em R$ milhdes)

Atividades Mult de Produgdo  Mult de VA Mult de ICMS ICMS
Prod Induzida VA Induzido ICMS Induzido  Arrecadado
1 Agropecuéria 1,49 15.527 0,78 8.096 0,05 546 1.064
2 Industria Extrativa Mineral 1,47 298 0,68 137 0,21 42,25 142
3 Industria de Transformagéo 1,66 193.522 0,52 61.048 0,08 9.418 9.074

Producéo e Distribuicéo de
4  Eletricidade e Gas, Agua, Esgoto e 1,34 7.023 0,62 3.262 0,23 1.233 1.746
Limpeza Urbana

5 Construgao Civil 1,40 16.638 0,71 8.498 0,02 189 -
g Comercio e Servicos de Manutencao ) »q 38169 0,88  26.024 0,01 276 -
e Reparacao
7 Transporte, Armazenagem e Correio 1,59 16.509 0,76 7.866 0,05 489 430
8 Servicos de Informagao 1,44 6.220 0,78 3.372 0,17 737 1.441

Intermediacdo Financeira, Seguros e
9 Previdéncia Complementar e 1,39 5.574 0,87 3.511 0,01 50 -
Servicos Relacionados

10 Atividades Imobiliarias e Aluguéis 1,05 9.798 0,98 9.157 0,00 10 -
Administracéo, Saude e Educacao

11 Pblicas e Seguridade Social 1,34 47.387 0,86 30.236 0,01 480 21

12 OQutros Servigos 1,42 41.411 0,78 22.653 0,04 1.085 637

398.076 183.859 14.555 14.555

A Tabela 10 apresenta essas estimativas considerando trés diferentes niveis de inducédo
produzida pela demanda final (aberto, consumo e consumo/investimento), bem como os
multiplicadores mais detalhados para 37 setores. As taxas reportadas nas trés primeiras
colunas ndo séo exatamente a taxa de crescimento da demanda final, mas sim a propor¢ao
entre a variagdo absoluta de demanda final requerida e o faturamento do setor no ano de
2018.

Esse procedimento é necessario porque, em primeiro lugar, ndo se sabe exatamente quanto
da variacdo do faturamento se deve a demanda final, e, por outro lado, usar os montantes
de demanda setoriais também néo seria correto, porque muitos dos setores aqui estudados
estdo representados na matriz dentro de um conjunto maior de atividades. Optou-se, assim,
por usar essa razao entre a variacdo de demanda final requerida e o faturamento do setor
como aproximacdo para as taxas de crescimento requeridas do faturamento do setor a fim
de proporcionar uma ampliacdo de ICMS suficiente para compensar a renuncia fiscal.
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O periodo considerado relevante foi definido como aquele entre o ano completo seguinte a
identificac@o da quebra estrutural e 2019. A Ultima coluna mostra o crescimento anual médio
do faturamento efetivamente registrado nesse mesmo periodo.

E importante notar que a variacio requerida de demanda, como a indicada abaixo, a uma
dada estrutura, corresponderia também a variacdes determinadas de producdo, emprego e
valor adicionado, todas consistentes com aquele mesmo efeito sobre os impostos.

Todos esses efeitos hipotéticos estariam interpretados como se fossem causados pelo
desempenho do setor especifico ao qual se concedeu os incentivos (vide Apéndice A9 para
mais detalhes).

TABELA 10 « Avaliagéo geral do desempenho dos setores beneficiados

Crescimento anual requerido

da demanda final Crescimento
Setores (% do faturamento de 2018) Periodo médio anual do
faturamento
Aberto ClInduzido C e FBKF Induzidos

Carnes 11,25% 10,24% 9,61% 2007-2019 2,64%
Laticinios 11,06% 10,06% 9,45% 2011-2019 1,47%
Biocombustivel 9,35% 8,51% 7,99% 2008-2019 3,88%
Mag. Equip. e Veiculos 8,52% 7,04% 6,58% 2007-2019 0,91%
Couro e Calcados 6,99% 5,67% 5,34% 2014-2019 -3,20%
Téxteis 15,67% 12,70% 11,97% 2013-2019 -2,67%
Conservas 7,58% 6,90% 6,48% 2007-2019 2,18%
Moagem -5,53% -5,03% -4,72% 2014-2019 0,77%

Deve-se observar, mais uma vez, que tanto o retorno hipotético em termos de ICMS
arrecadado quanto os demais efeitos ndo seriam exclusivamente movimentos naquele setor
especifico, mas também efeitos ao longo dos encadeamentos produtivos e de demandas
induzidas do sistema. Nesse sentido, este € um modo de avaliar o desempenho setorial
levando em conta efeitos diretos e indiretos decorrentes de uma alteracdo de demanda final
pelo setor ao qual se concedeu o beneficio. Deve ficar claro, portanto, que o efeito aqui
considerado seria mais amplo e transbordaria o proprio setor, ainda que decorra
hipoteticamente do seu desempenho.

Na hipotese de, por exemplo, haver exatamente a melhora de desempenho que compensa a
magnitude do beneficio concedido, tal movimento ndo se daria sem alteracdes na estrutura
da arrecadagcdo de impostos, porque aquilo que se deixou de arrecadar com um setor
especifico teria sido compensado por efeitos que sao distribuidos pelo sistema, em funcéo
dos encadeamentos.

Consideradas as taxas médias da Tabela 10, fica claro que nenhum setor teria atingido um
desempenho suficiente para compensar 0s incentivos. Porém, pode-se analisar as
informagdes, com um pouco mais de detalhes, comparando o crescimento estimado como
suficiente para compensar os beneficios recebidos com a taxa de crescimento anual do
faturamento a uma periodicidade mensal. Assim é possivel verificar se, em algum momento
dentro do intervalo de tempo relevante, o desempenho alcancou aquele aqui estimado como
satisfatorio.
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Nas figuras abaixo A1 é o percentual correspondente ao modelo aberto na Tabela 10 e A2 é
o percentual correspondente ao modelo com C e FBKF induzidos na Tabela 10.

GRAFICO 5 » CARNE — dezembro/2007 a dezembro/2019

25,00%
20,00%

15,00% /’\

10,00% ] \

5,00%

0,00%

I~ 00 0 O Ol © OfJO 1 1 « Lo

O O © O O\ dAfd 4 «d —

Nz==so\eg/szs3% > z

> =

-5,00% Z-g-ofRAG G R Gop@ =3
-10,00%
-15,00%

Carne e AN

GRAFICO 6 « LATICINIOS —janeiro/2010 a dezembro/2019
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GRAFICO 7 « BIOCOMBUSTIVEL — dezembro/2007 a dezembro/2019
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GRAFICO 8 « TEXTEIS —janeiro/2013 a dezembro/2019
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GRAFICO 9 « MAQUINAS, EQUIPAMENTOS E VEICULOS - dezembro/2007 a dezembro/2019
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GRAFICO 10 « CONSERVAS - dezembro/2007 a dezembro/2019
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GRAFICO 11 « MOAGEM - janeiro/2014 a dezembro/2019
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GRAFICO 12 « COURO E CALGADOS —janeiro/2013 a dezembro/2019
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De todos os setores analisados, fica evidente que o de biocombustiveis, seguido pelo de
maquinas, equipamentos e veiculos, é o que apresenta uma melhor relagéo custo-beneficio,
com seu faturamento anual superando em varios momentos o nivel requerido para
compensar os beneficios fiscais recebidos. A performance dos setores de carne, laticinios e
conservas, por sua vez, se aproxima e se iguala apenas esporadicamente a esse nivel ideal,
enquanto téxteis e couro/calcados estdo sempre abaixo dele e, nesse sentido, podem ser
classificados como tendo o pior desempenho.

Uma hipé6tese, a ser melhor investigada, € que esses sdo setores mais expostos a guerra
fiscal predatdria, que estimula o deslocamento de inimeras empresas do Rio Grande do Sul
para fora do estado. Nesse contexto, os beneficios concedidos representariam ndo uma
forma de estimular o desempenho desses setores, mas sim uma acdo de natureza
defensiva, para evitar o encolhimento da estrutura produtiva estadual. Nesse caso, 0 que
precisaria ser colocado na balanca com os beneficios concedidos seriam os efeitos
estimados desse resultado indesejado. Colocado de uma forma simples: caso o0 governo
estadual tivesse optado por ndo conceder os beneficios para esses setores, qual seria o
efeito de um hipotético encolhimento deles ou mesmo do seu total desaparecimento da
estrutura produtiva estadual?

Embora exercicios contrafactuais (como os colocados pela pergunta acima) costumem ser
tratados com modelagens econométricas, estudos com base na abordagem de insumo-
produto também podem ser Uteis para simular os efeitos sobre a estrutura produtiva. No
caso de setores com relevantes encadeamentos para frente, ou seja, que sejam importantes
fornecedores para outros segmentos da estrutura produtiva, deve-se simular os efeitos das
alteracdes nos coeficientes técnicos que possam ter sido evitadas pelo programa de
beneficios fiscais. Tais alteracdes teriam efeito ndo apenas sobre os valores absolutos de
producdo, emprego, valor adicionado e ICMS, mas modificariam também os proprios
multiplicadores e a prépria carga tributaria no agregado, mesmo com uma dada estrutura de
aliguotas de ICMS. Caso essa deslocalizagdo de setores importantes, como fornecedores
para 0os demais segmentos, implicasse elevacdes de custos relevantes, isso poderia ter
impacto indireto inclusive na competitividade desses.

Ainda que n&o se tenha condi¢cbes de avancar nesse tipo de avaliacdo, pode-se ter ao
menos uma nocao dos impactos dessa natureza a partir da analise do tamanho relativo
desses setores acima destacados na estrutura econémica estadual. Com respeito ao setor
téxtil, trata-se de uma fracdo bastante pequena da producédo estadual, com 0,6% do total da
producado e 0,46% do total da demanda final. J& o setor de artefatos de couro e calgcados
tem maior representatividade, com 2,22% do total da producdo e 2,73% do total da
demanda final. A Tabela 11 traz também os dados relativos ao setor de maquinas e
equipamentos porque, apesar de ter sido identificada uma menor relacdo custo-beneficio
pela andlise acima, foi 0 setor que recebeu maiores incentivos em termos absolutos.

TABELA 11 » Participacéo de setores selecionados na producéo e demanda final (RS)

Setores de interesse Producéao % do total Demanda Final % do total
Produtos téxteis 2.399 0,60% 1.229 0,46%
Artefatos de couro e calgcados 8.850 2,22% 7.272 2,73%

Maquinas e equipamentos, inclusive

~ 14.924 3,75% 14.588 5,47%
manutengao e reparos
Todos os demais 371.903 93,43% 243.580 91,34%
TOTAL 398.076 100,00% 266.669 100,00%
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A Tabela 12, por sua vez, mostra os multiplicadores de emprego desses setores (que sdo
iguais para o caso de téxtil e calcados porque, no calculo dos multiplicadores, eles
aparecem agregados em um Unico setor) e o emprego induzido por cada um em termos
absolutos e como proporcao do total do emprego estadual.

TABELA 12 « Multiplicador de emprego participacéo de setores no emprego (RS)

Multiplicador de Emprego Emprego Induzido % do Total

Produtos téxteis 34,51 42.421 0,67%
Artefatos de couro e calgados 34,51 250.968 3,96%
Maqumas~e equipamentos, inclusive 10,62 154.874 2.44%
manutencao e reparos

Total (3 setores) 448.263 7,07%
Demais setores 5.888.030 92,93%
TOTAL RS 6.336.293,66 100,00%

Pelos dados acima, fica claro que, no caso dos setores téxtil e de calgados, ambos tém uma
intensidade de trabalho relativamente alta, uma vez que o0s percentuais de emprego
induzidos sdo maiores do que os percentuais da demanda final. Uma anélise menos
agregada e mais focada em caracteristicas dos setores especificos € necesséria para
revelar a sua maior ou menor centralidade para a estrutura econémica e social do Estado. O
que se pode dizer, com base nos dados da matriz de insumo-produto, € que sédo setores
nada despreziveis no que diz respeito ao emprego, pois juntos induzem quase 5% do
emprego total. O encolhimento ou desaparecimento desses setores, portanto, sem que isso
fosse compensado por um deslocamento simultaneo dessa forca de trabalho para setores
com produtividade ao menos equivalente, seria certamente um problema nao apenas
econdmico mas também social, sobretudo para as localidades que os abrigam.

No caso do setor de maquinas e equipamentos, observa-se uma caracteristica bastante
diversa. O multiplicador de emprego é bastante menor e o percentual de emprego induzido
em relacdo ao total é de 2,44%, bem menos significativo do que o percentual que o setor
representa no total da demanda final do estado, que é de 5,57% (vide Tabela 11). Note-se
que isso também ndo significa que esse segmento seja pouco importante na geracao de
renda e efeitos induzidos, na medida em que se trata de um setor que emprega trabalho
qualificado e que, portanto, paga em média salarios mais elevados dos que os outros dois
citados acima. Logo, também nesse setor, uma avaliacdo sobre a pertinéncia dos incentivos
fiscais precisa levar em conta quais seriam as consequéncias mais amplas de um
deslocamento de empresas.
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5. Beneficios fiscais do ICMS e desempenho econémico: analises complementares
baseadas em estudos setoriais

O conjunto de andlises econémicas dos beneficios fiscais realizadas até agora, com
distintas metodologias, converge no sentido de indicar a falta de evidéncias significativas e
conclusivas a respeito da eficiéncia e eficacia dos beneficios fiscais. Tal fato decorre ndo
apenas da concorréncia de mudltiplos fatores — além dos incentivos fiscais — para o
desempenho econdmico de cada setor, como também do alto grau de heterogeneidade na
distribuicdo dos beneficios fiscais, ndo s intersetorialmente, mas também dentro de cada
setor, em alguns casos.

Entre as mais de mil empresas galchas que fabricam veiculos, maquinas e equipamentos,
por exemplo, duas delas concentraram 99,7% dos beneficios fiscais diretamente usufruidos
pelo setor em 2018, o que nao inclui o subsidio ao frete do aco, que — como visto
anteriormente — passou a ser intermediado pelas centrais de distribuicdo das usinas. Na
pratica, esse subsidio beneficia na ponta a maioria das empresas do complexo
metalmecéanico (incluindo metaltrgicas e fabricantes de produtos metdlicos, além de
veiculos e maquinas) que utilizam chapas e bobinas de aco produzidas no centro do pais,
mas contabilmente é apropriado pelas distribuidoras que intermediam a operacao.

Entéo, alguns beneficios (como o concedido para fabricacdo e importacdo de veiculos, por
exemplo) sdo altamente concentrados por poucas empresas grandes, enquanto outros
(como o subsidio ao frete do aco) se espraiam por toda cadeia produtiva. Em termos de
magnitude, pode-se ver pela Tabela 13 que o complexo metalmecéanico concentra
atualmente quase um terco do total de R$ 3 bilhdes de crédito presumido abatido no
pagamento de ICMS. Desse terco (R$ 1 bilhdo), metade sédo beneficios especificos para a
indastria automobilistica e um quarto sdo incentivos para os setores metallrgico e de
informatica, enquanto o quarto restante sdo os subsidios para o frete do aco.

Diante de uma situacdo como essa, em que incentivos paralelos, com objetivos e
abrangéncias diversas, sdo auferidos (cumulativamente ou nao) por diferentes grupos de
empresas, o ideal seria realizar-se estudos com microdados ao nivel de empresa e com um
horizonte de tempo suficientemente largo para tentar captar o impacto de mudancas na
legislagdo tributaria sobre seus desempenhos. Na falta desse tipo de dado, como no
presente caso, estudos complementares com base na historiografia econdémica e politica
dos principais setores incentivados e que incorporem a analise as especificidades desses
setores, inclusive em relacéo a guerra fiscal, podem contribuir para aprimorar o diagndstico
pretendido, confirmando ou ndo as impressdes e evidéncias até agora relatadas.

©Freepik
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TABELA 13 ¢ Evolucéo do crédito presumido por setor econémico (em R$ milhdes):

Setor 12006 2007 | 2008 | 2009 2010 2011 | 2012 2013 | 2016 | 2017
Industria metal-mecanica 450 753 | 866 | 946 1.163 1.161 - 1.131 1.065 793 © 851 @ 918 = 946
Veiculos (fabricagdo/importagdo) = 275 | 542 | 612 = 698 | 824 = 840 | 817 | 685 484 497 | 539 . 479 : 493
Magquinas e equipamentos 34 6 4 1 2 3 4 16 30 7 7 1 1
Informética, eletronicos e oticos 26 30 39 51 49 58 54 69 111 64 71 99 94
Demais ind. metal-mecanicas 106 : 153 : 193 | 123 | 151 | 145 | 135 | 177 @ 164 = 97 83 92 106 = 110
Compensagao frete do ago 9 22 17 73 137+ 115 121 118 174 @ 114 141 142 - 233 | 247
Abate e produgo de came 131 105 . 140 : 176 224 269 | 299 369 460 476 | 497 551 564 = 682
Laticinios 85 123 121 : 124 153 : 213 240 271 : 277 | 290 : 383 = 383 : 502 | 522
Biocombustiveis e 6leos veg brutos 0 2 20 30 35 51 37 63 71 92 97 102 158 | 192
Moagem e produtos amilaceos 56 76 111 111 110 : 124 © 138 | 239 = 214 97 113 99 116 © 131
Quimicos 99 67 76 47 7 102 = 114 134 135 @ 131 99 73 111 133
Bebidas: fabricagao e comércio 27 34 36 39 46 62 69 52 67 60 62 67 63 66
Couro e calcados 4 6 12 15 9 15 17 89 53 71 63 65) 46 46
Téxteis, vestuario e acessorios 14 13 18 18 16 17 24 54 58 51 56 48 44 44
Borracha e plastico 44 46 47 21 22 24 41 42 39 37 85 30 36 39
Qutros produtos alimenticios 13 15 1" 1 10 14 15 14 17 17 22 29 34 31
Demais 251 212 151 101 - 251 = 248 © 255 | 245 0 293 - 278 @ 249 . 251 | 234 . 241
Total 1173 1.453 1.608 1.640 2110 2.299 2.381 2.637 2931 2435 2469 2.540 2.827 3.073

A fim de cumprir esse objetivo, 0 grupo técnico da Secretaria de Fazenda buscou o apoio de
pesquisadores de universidades gauchas e de outros érgaos do governo do Estado com
notorios conhecimentos sobre os setores mais incentivados. A professora Maria Carolina
Gullo, do Departamento de Economia da Universidade de Caxias do Sul, cidade que
concentra o principal polo da industria metalmecénica do estado, assumiu o desafio de
aprofundar o diagnéstico desse importante complexo industrial gaticho, com foco no setor
de fabricacdo de maquinas, equipamentos e veiculos.

Os professores Marcos Tadeu Caputi Lélis e Luciana de Andrade Costa, da Unisinos, se
dedicaram a analisar a evolugdo do setor coureiro-calgadista, além de terem contribuido
com a Secdo 4 deste relatorio. Por fim, os economistas Fernando Cruz, Rodrigo Feix e
Sérgio Leusin Junior, do Departamento de Economia e Estatistica da Secretaria de
Planejamento, Governanga e Gestdo do RS, realizaram uma analise ampla das
transformacdes ocorridas nas tradicionais cadeias produtivas de carne e laticinios, além de
também oferecerem um diagndstico sobre o setor de biocombustiveis.

Os estudos completos dos mencionados pesquisadores estdo anexados a este relatério e
ajudam a identificar tanto tendéncias e problemas gerais da economia gaucha, quanto
especificidades importantes de cada setor destacado.

De modo geral, é possivel constatar que a economia gaucha, antes mesmo da atual
conjuntura de grave crise econémica, ja vivia uma situacdo de perda de competitividade em
relacdo a outras unidades da federacdo, seja pelo enfraquecimento da capacidade do
Estado articular e induzir o desenvolvimento, seja por uma relativa apatia (ou acomodacao)
dos préprios setores produtivos mais tradicionais diante do novo contexto concorrencial.

Na cadeia agroindustrial, por exemplo, que é uma das mais beneficiadas com incentivos
fiscais no Rio Grande do Sul, ha inimeros sinais de falta de visdo estratégica e de
integracdo entre os varios setores produtivos. Por exemplo, devido ao aumento do preco
internacional da soja e aos métodos de baixissima produtividade adotados na nossa
pecudria, extensas areas de terra antes reservadas a pastagem de gado bovino (ou a
diferentes cultivos agricolas) tém sido convertidas para o plantio da oleaginosa nos ultimos
anos; como resultado, o rebanho bovino gaucho, que ja foi 12% do nacional, hoje representa

apenas 6% e nao é suficiente para atender a demanda por carne da nossa industria
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frigorifica; por fim, o mercado consumidor galcho tem sido abastecido parcialmente com
carne proveniente até mesmo do extremo norte do Brasil.

Além disso, nossos maiores frigorificos estao localizados longe dos centros produtores de
bovinos, 0 que gera enormes prejuizos ao se transportar animais por longas distancias para
0 abate; e nossos criadores tampouco conseguem se articular com a inddstria de couro e
calcados para lhes fornecer uma matéria-prima com um minimo de qualidade; por fim, nossa
industria calcadista, que tem perdido cada vez mais espaco no mercado, seja pela
concorréncia chinesa, seja pelo deslocamento de unidades produtivas para outros estados,
tem concentrado cada vez mais sua producdo em produtos de baixo valor adicionado
(calcados de plasticos, por exemplo).

Uma rara excecdo, nesse contexto, parece ser o setor de biocombustiveis, que incentivado
pelos beneficios fiscais do ICMS e por uma politica nacional de estimulo & substituicdo do
Oleo diesel de petréleo, tem proporcionado uma alternativa de maior agregacao de valor a
soja produzida no estado, sobretudo pela agricultura familiar. Entre 2006 e 2019, o
faturamento do setor de biocombustiveis dobrou, e sua arrecadacdo de ICMS passou de
algo proximo de zero para quase R$ 200 milhdes anuais. Ou seja, onde o Estado atua com
boas politicas publicas, articulando os diferentes setores produtivos, ha aumento de
produtividade e de renda, além da sua receita.

No geral, porém, os programas de incentivo fiscal ndo parecem ter objetivos muito claros,
nem condicionantes que sirvam ao proposito de induzir determinadas acdes dos setores
produtivos. Na cadeia de producéo de leite e seus derivados, por exemplo, ha pelo menos
10 diferentes dispositivos da legislacdo do ICMS concedendo crédito presumido para 0s
produtores primarios e para diferentes produtos da industria: leite fluido, leite UHT, leite em
pd, queijos, requeijao, manteigas, leite condensado, etc. Apesar dessa diversidade, metade
das empresas de laticinios ndo recebe nenhum centavo de crédito presumido e quase
metade do beneficio fiscal concedido em 2018 foi concentrado por cinco empresas do setor
(vide Tabela 14). No setor de carnes, cerca de 40% das empresas — incluindo frigorificos de
menor porte — também nao recebem incentivo fiscal, embora teoricamente sejam elegiveis a
recebé-lo, o que provavelmente esta relacionado a problemas de regularidade fiscal ou
sanitéria.

TABELA 14 « Dispersao do grau de beneficio fiscal em alguns setores econdmicos (2018):

Razdo CP/RP Quantidade de empresas por setor selecionado

Min Max Carnes Laticinios Biocombust  Magq, Equip e Veic Informatica Total

0% 0% 107 55 26 926 88 1.202
0,01% 10% 5 4 0 9 5 23
10,01% 20% 6 0 0 3 3 12
20,01% 30% 3 0 0 1 3 7
30,01% 40% 11 2 1 1 2 17
40,01% 50% 10 2 1 1 3 17
50,01% 60% 30 5 0 1 7 43
60,01% 70% 36 10 3 1 3 53
70,01% 80% 34 14 1 0 2 51
80,01% 90% 6 11 1 1 1 20
90,01% 100% ' 14 16 3 1 2 36

Total | 262

Top 5 (% CP setorial)* 19% 47%
Top 10 (% CP setorial)* | 32% 65%

(*) Grau de concentracéo nas cinco empresas com maior beneficio fiscal
(**) Grau de concentracéo nas 10 empresas com maior beneficio fiscal
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Ao que tudo indica, os beneficios fiscais para esses dois setores da cadeia agroindustrial,
assim como para o setor coureiro-calcadista, foram concedidos ao longo do tempo por
demandas de grupos de empresas, sem uma estratégia consolidada de longo prazo. Em
muitos casos, trata-se de beneficios decorrentes da guerra fiscal, em reacéo a incentivos
oferecidos por estados vizinhos, com o intuito de preservar as unidades produtivas no
territério gaucho.

Nesses casos, 0s incentivos fiscais podem ndo gerar nenhum ganho efetivo para a
economia do Estado, mas teoricamente evitam uma perda, que seria causada pela migracao
das empresas para outras unidades federadas. Tudo depende da resposta das empresas
beneficiadas aqui no estado e no resto do pais aos beneficios fiscais recebidos. Por
exemplo, se os créditos presumidos séo utilizados por algum concorrente de outro estado
para reduzir prego, a empresa localizada no territério gaucho devera fazer o mesmo se nao
quiser perder mercado. Ha situacdes, porém, em que as empresas beneficiadas, de
diferentes estados, podem agir em conluio e ndo repassar o beneficio fiscal aos precos nem
utiliza-lo para ampliar a producéo.

Na pratica, € provavel que as respostas das empresas aos incentivos sejam bastante
variadas, dependendo das caracteristicas de cada mercado (mais ou menos competitivo) e
da evolugéo da demanda doméstica e exterior de cada setor. Nesse sentido, é importante
avaliar a estrutura empresarial por tras de cada setor, seu grau de concentragdo e de
cartelizacdo, além das condi¢Bes estruturais e conjunturais, que podem ser mais ou menos
favoraveis a expansdo da capacidade produtiva. A indlstria de carne e especialmente de
laticinios, por exemplo, é caracterizada pelo dominio de grandes empresas (em alguns
casos multinacionais), que exercem um certo poder oligopsénico sobre seus fornecedores,
pequenos produtores de gado para abate e/ou producdo de leite. Além disso, sua carga
tributaria ja € normalmente bastante reduzida (via isen¢des e reducdes de base de célculo),
e parte expressiva da sua producéo € direcionada para outros estados e para o exterior.

Nos ultimos 15 anos, principalmente antes da recessao de 2015-2016, esses dois setores se
beneficiaram da ampliacdo da demanda externa (China, por exemplo) ou da demanda
interna, neste Ultimo caso impulsionada pelo aumento da renda dos mais pobres. Entre 2001
e 2015, conforme mostra estudo de Marc Morgan (2017), a renda dos 50% mais pobres
cresceu 28,7%, ante uma média de 18,3% no pais.

Nesse contexto, é possivel que o elevado grau de crédito presumido recebido pela industria
da carne e laticinios (entre 50% e 80% do ICMS devido) ndo seja o fator determinante por
tras do melhor desempenho relativo do setor.

Essa hipbétese é corroborada pelo estudo de Gabriela Giaccobo da Rosa (2009), que
também nao identifica influéncia significativa dos beneficios do Fundopem nos setores de
carnes, calcados e metalmecénico entre 1999 e 2008. A referida autora compara a evolucao
da arrecadacdo das empresas mais beneficiadas com as demais e ndo encontra evidéncia
de diferencas notaveis de performance para a maioria dos setores analisados. E necessario
ressalvar, porém, que a analise realizada foi meramente grafico-descritiva e que o melhor
teria sido comparar a evolucdo da receita potencial e ndo da arrecadacao, visto que a
arrecadacao é negativamente influenciada pelo grau de beneficio fiscal.

Além disso, o Fundopem representa apenas uma parte do beneficio fiscal vigente e seu
peso decresceu ao longo do tempo. Nesse sentido, ndo se descarta que empresas ndo
beneficiadas pelo Fundopem tivessem acesso a outras formas de crédito presumido,
especialmente na fase final da década analisada (1999-2008), de modo que a divisdo entre
grupo de tratamento e grupo de controle pode ter sido parcialmente prejudicada.
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De toda forma, independentemente das metodologias empregadas e da robustez dos
resultados obtidos, a hipétese mais plausivel — corroborada inclusive por estudos realizados
em outras unidades federadas — é que o0s beneficios fiscais, embora muitas vezes
justificaveis como tética de defesa na guerra fiscal, ndo apresentam retornos econémicos
relevantes, no sentido de gerarem efeitos positivos sobre um conjunto de variaveis
econdmico-fiscais.®

Os estudos econométricos realizados no ambito deste projeto, por exemplo, nao
encontraram evidéncias de que os beneficios fiscais tenham produzido impacto significativo
sobre o nivel de emprego no Rio Grande do Sul. Para o setor de laticinios e carnes, Cruz,
Feix e Leusin (2020) empregaram um modelo de séries de tempo (VAR/VEC) e néo
encontraram sinal significativo nem de relacdo causal nem de resposta positiva do estoque
de empregos a impulsos (choques) no crédito presumido. Segundo os pesquisadores, “o
impulso-resposta do incentivo no emprego gravita em torno de zero e seus intervalos de
confianca séo grandes e contemplam a possibilidade do impacto dindmico de um choque
nestes incentivos ser positivo ou mesmo negativo, havendo portanto, grande incerteza sobre
este resultado.”

E importante observar que “causalidade” é diferente de “correlacdo” e pode ter varios
significados. No estudo acima citado, a “causalidade” se refere a precedéncia temporal das
mudangas nos incentivos fiscais sobre o nivel de emprego. Em analises de impacto, porém,
a principal “causalidade” que se busca investigar € se uma variavel X (incentivo fiscal, por
exemplo) determina a variavel Y (emprego, faturamento ou receita potencial). Na economia,
muitas variaveis podem apresentar correlagdo, mas isso nao significa que X cause Y ou que
Y cause X. Muitas vezes, a correlacdo pode ser detectada porque uma terceira variavel W
esta causando X e Y. Outras vezes, a relacdo causal pode ser dupla ou enddgena, no
sentido de X influenciar Y e vice-versa.

A hipotese mais plausivel — corroborada
inclusive por estudos realizados em outras
unidades federadas — € que os

beneficios fiscais, embora muitas
vezes justificaveis como téatica de defesa na
guerra fiscal, ndo apresentam retornos
econdmicos relevantes, no sentido de
gerarem efeitos positivos sobre um conjunto
de variaveis econdémico-fiscais.

16 Os estudos de Fazoli et al. (2018) e Teixeira et al. (2019), realizados para os estados de Santa Catarina e Goias, por
exemplo, mostram que mesmo para essas unidades federadas, que estdo entre as principais protagonistas da guerra fiscal,
ndo ha efeitos significativos sobre um conjunto de variaveis fiscais e econdmicas analisadas.
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A equipe técnica do Ministério da Economia, que também colaborou com o presente projeto,
tentou analisar os impactos dos incentivos fiscais do ICMS sobre o nivel de emprego no Rio
Grande do Sul utilizando uma técnica baseada em painel, que mescla a desagregacao dos
dados por setor econdmico e por municipio. Com isso, busca-se construir uma variavel
regionalizada de desoneracado tributaria, conjugando o grau de subsidio setorial com a
composicao e o custo setorial do emprego em cada unidade regional. Os resultados obtidos,
porém, ndo foram estatisticamente significativos nem robustos o suficiente para assegurar,
com razodavel grau de confianga, que os beneficios fiscais sensibilizem positivamente o nivel
de emprego.Y’

Nas palavras de Geracy et al. (2020), “ressalvadas as limitacdes da metodologia adotada,
ndo foram encontradas evidéncias consistentes de que a politica de crédito presumido
contribuiu para gerar ou proteger empregos nos periodos investigados. Ainda que o0s
resultados ndo tenham sido conclusivos, a investigagéo realizada enseja o aprofundamento
da avaliacdo da efetividade desses subsidios tributarios em dinamizar setores produtivos e
gerar beneficios sociais, especialmente ao se considerar 0 elevado custo e o cenario de
restrigcbes fiscais crescentes.”'®

A grande limitagcdo das andlises empreendidas, seja dos impactos sobre emprego,
faturamento ou receita potencial, € que elas ndo permitem estimar qual seria o cenario
contrafactual da ndo concessao de incentivos fiscais sob um ambiente de guerra fiscal. Ou
seja, a ndo evidenciacdo de impacto positivo sobre as variaveis de interesse ndo significa
que, na auséncia ou na retirada dos incentivos fiscais, ndo haveria efeitos negativos.

No setor metalmecéanico, por exemplo, o subsidio ao frete do aco (via crédito presumido do
ICMS) representa um importante fator de equalizacdo de competividade entre a industria
gaucha e suas concorrentes do centro do pais, dada a maior distancia relativa entre nosso
estado e as usinas produtoras de matéria-prima localizadas em Minas Gerais. Sem o
beneficio fiscal, o preco final do aco utilizado pela industria gatcha seria mais alto do que o
utilizado pelas empresas mineiras e paulistas.

Talvez esse fator ndo seja determinante, por si s, para produzir o deslocamento de plantas
produtivas do Rio Grande do Sul para outras unidades federadas, mas se soma a outros
fatores locais que também corroem a competitividade da nossa industria metalmecénica,
como a distancia e a péssima infraestrutura rodoviaria utilizada para escoar a producéo de
veiculos e equipamentos para fora do estado.

Nesse sentido, a politica de desenvolvimento ndo depende apenas de incentivos fiscais,
mas de um conjunto de acdes estatais com potencial para ampliar nossas “vantagens
comparativas” e reduzir nossas “deficiéncias comparativas”. Por isso, a relacdo de custo-
beneficio dos incentivos fiscais deve ser permanentemente avaliada, visto que o recurso que
o Estado deixa eventualmente de arrecadar com um programa de abatimento do ICMS
poderia estar sendo aplicado em agfes mais produtivas.

s

No lado da politica tributaria, por outro lado, € necessario aprimorar os programas de
incentivo no sentido de maximizar seus potenciais beneficios e minimizar seus custos, 0 que
ja vem sendo feito em algumas frentes. No caso do subsidio ao frete do ago, por exemplo,
as perdas efetivas ja foram bastante reduzidas ha quase uma década, quando o Estado
negociou com as usinas a instalagdo de centrais de distribuicdo proprias no territério

17 Note-se que a expansio do emprego ndo é um objetivo explicito de muitos dos programas atuais de incentivo fiscal e que
investimentos em modernizagdo podem levar inclusive a redugéo do emprego (via aumento de produtividade).

18 Os autores inicialmente encontram evidéncias de que a queda dos beneficios fiscais p6s-2012 poderia ter impactado
negativamente o emprego, mas posteriormente realizam teste de endogeneidade que revela viés nas estimativas; ou seja,
possibilidade de que o nivel de emprego influencie o crédito presumido e vice-versa.
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gaucho, de modo a oportunizar que a matéria-prima ingressasse no Rio Grande do Sul ao
preco de custo, reduzindo o valor de ICMS retido na origem pelos estados produtores.

Em outras situacdes, por sua vez, os incentivos perderam eficacia, como parece ser o caso
do crédito presumido concedido para importacdo de veiculos via Rio Grande do Sul. Esse
programa de incentivo fiscal, concebido no contexto da chamada “guerra dos portos”, tinha
por objetivo garantir que a operacdo de importacdo de algumas grandes montadoras (GM e
Toyota) passasse a ser realizado pelo Rio Grande do Sul em troca de uma reducao superior
a 50% no ICMS cobrado.

Do ponto de vista econdémico, um incentivo fiscal para importacdo de um bem de consumo
que concorre com a producdo nacional nao tem qualquer sentido racional. Do ponto de vista
fiscal, porém, se o estado nao fizesse esse acordo, outra unidade federada o faria, e o Rio
Grande do Sul perderia a oportunidade de recolher parte do ICMS devido nessa operacao
de intermediacdo, em que o veiculo importado € vendido para outro estado. Porém, ha
alguns anos o Senado, por proposi¢cao do governo federal, reduziu a aliquota interestadual
aplicavel a essas operacbes de 12% para 4%, reduzindo tanto o ganho das empresas
importadoras como dos estados que praticam a “guerra dos portos”.

Logo, talvez hoje o prejuizo econdmico que o pais (e até mesmo o estado, como parte da
federacdo) incorra com incentivos a importacao seja bem maior do que o pequeno ganho
fiscal que restou das operagcdes. Como também é possivel que, em alguns setores, 0
elevado grau de beneficio fiscal produza uma acomodacao que, como efeito colateral, gere
perda ou estagnacgéo da produtividade. Criar indicadores que busquem identificar e mitigar
esses riscos parece ser um dos grandes desafios da politica tributaria estadual.

Nesse sentido, € preciso destacar que um dos projetos ja em desenvolvimento pela Receita
Estadual prevé justamente a producdo de indicadores setoriais que contribuam para o
monitoramento dos incentivos fiscais. Mas além de indicadores, € preciso aplicar técnicas
economeétricas mais robustas de analise de impacto, buscando comparar setores e grupos
de empresa néo s6 dentro do Rio Grande do Sul como também, se possivel, fora do estado,
por meio de eventuais convénios com instituices de pesquisa.
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6. Considerac®es finais

O projeto de avaliacdo dos beneficios fiscais do ICMS no Rio Grande do Sul envolveu a
participacao de diversos técnicos e pesquisadores de dentro e de fora do setor publico, que
durante aproximadamente dez meses, entre agosto de 2019 e maio de 2020, se dedicaram
a produzir um diagndéstico que visa a contribuir para o aperfeicoamento dessa importante —
mas onerosa — politica publica de estimulo e protecdo da economia gaucha num ambiente
de acirrada guerra fiscal.

Para cumprir esse objetivo, o primeiro desafio foi resgatar a histéria dos incentivos fiscais e
proporcionar as autoridades publicas e aos leitores desse relatério um panorama de como
eles evoluiram ao longo das Ultimas décadas, inclusive depurando as estimativas de valores
efetivamente renunciados de receita. Adotando o conceito de “gasto tributario”, verificou-se
que os beneficios fiscais do ICMS somam a cifra atual de aproximadamente R$ 8,5 bilhes,
incluindo nesse montante trés distintas categorias: as isencdes e reducdes de base de
calculo, os créditos presumidos e as desonerac¢des adicionais concedidas para as micro e
pequenas empresas no ambito do chamado Simples Gaucho.

No caso do crédito presumido, que soma cerca de R$ 3 bilhdes anuais e é o principal
instrumento de incentivo as empresas (diferentemente das isencdes, que teoricamente
favorecem o consumidor), foi possivel construir uma série historica que retrocede a 1995 e
gue mostra que a grande elevacdo do patamar de “gasto tributario” ocorreu justamente no
inicio desse periodo, ao final dos anos 1990. Desde entdo, os beneficios fiscais tém se
mantido relativamente estabilizados, oscilando em torno de 0,8% do PIB galcho (no caso do
crédito presumido) ou 1,8% do PIB (quando somado as isencdes e demais desoneracdes).

Comparativamente a outras unidades federadas, pode-se dizer que o grau de incentivo
fiscal concedido pelo governo do Rio Grande do Sul é mediano, situando-se no mesmo
patamar de estados em situagdo fiscal semelhante (como Rio e Minas Gerais), mas abaixo
dos estados que tém liderado a guerra fiscal, incluindo os dois vizinhos da regiao Sul.

A analise realizada também mostra que a reducdo da arrecadacdo de ICMS em decorréncia
da ampliacdo dos beneficios fiscais foi compensada pelo aumento da carga tributéria sobre
0os setores submetidos a tributacdo no destino, as chamadas blue-chips (combustiveis,
energia e comunicacdes), que hoje respondem por um terco da receita do imposto. Ou seja,
no longo prazo, a arrecadacao de ICMS néo caiu em decorréncia da guerra fiscal, mas teve
sua composicao profundamente alterada e descolada do valor adicionado da economia.

Enquanto as blue-chips séo tributadas a uma aliquota média proxima de 25%, muitos
setores econbmicos tém sua carga tributaria efetiva reduzida para patamares inferiores a
10% e, em alguns casos, bastante proximos de zero (como a cadeia da agroindustria, desde
os fabricantes de fertilizantes a industria de alimentos). Isso se explica tanto pelas aliquotas
mais baixas aplicadas sobre esses setores, quanto pelos diferentes tipos de incentivo fiscal.

A partir dessas evidéncias e dos dados de consumo da Pesquisa de Orcamento Familiar
(POF), realizaram-se simulacdes que demonstraram que essa grande heterogeneidade de
carga tributaria do ICMS amplia e ndo atenua a regressividade do imposto. Isso porque,
embora alguns produtos que pesam muito na cesta de consumo das classes mais baixas
tenham baixa carga tributaria (como carnes e laticinios), ha outros itens e servicos que
também pesam no bolso dos mais pobres e sdo muito tributados (como combustiveis,
energia e comunicagfes). Além disso, ha produtos ndo essenciais consumidos quase
exclusivamente pelas classes médias e altas, como automoéveis, que possuem uma carga
mais baixa do que a aliquota média do ICMS. Dessa forma, cerca de 40% dos beneficios
fiscais ao consumidor acabam beneficiando a parcela dos 20% mais ricos.
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Logo, os resultados mostram que a seletividade de aliquotas e a politica de isencdes do
ICMS, mesmo quando geradores de redugcédo de preco ao consumidor, sdo instrumentos
pouco eficientes do ponto de vista distributivo, ja que o Estado abre mdo de uma quantia
relevante de receitas para beneficiar quem néo precisa.

Por outro lado, a andlise dos incentivos fiscais aos empreendimentos produtivos (via crédito
presumido) demonstrou, com base na matriz de insumo-produto da economia galcha, que
raramente os beneficios fiscais “se pagam”, no sentido de gerarem um efeito multiplicador
que produza um ganho de arrecadacao que se aproxime do seu custo. Entre os setores
analisados, o que mais se aproximou (ou menos distante ficou) de um equilibrio entre custos
e beneficios foi o incentivo concedido ao setor de biocombustiveis.

Por fim, as metodologias empregadas com o intuito de avaliar a efetividade da politica de
incentivos fiscais no Rio Grande do Sul produziram resultados que n&o permitem, de forma
conclusiva, atestar nem refutar a hipétese de que os beneficios fiscais produzem retornos
econdmicos e sociais que justifiquem sua concessdo. Embora a analise descritiva dos dados
entre 2006 e 2019 mostre que, em geral, os setores econdmicos mais beneficiados com
crédito presumido apresentaram uma melhor performance em termos de faturamento e
receita potencial, ha indicativos de que tal resultado — em alguns casos— pode ter sido
influenciado por outros fatores estruturais e conjunturais que néo foram possiveis controlar
na comparacao.

Na ultima década, as trajetérias dos setores de carne e laticinios, por exemplo, foram
positivamente influenciadas pelas condigbes dos seus mercados externos e internos, que
apresentam evolucdo mais positiva do que a média da economia. Por outro lado, nesses
setores, os beneficios fiscais em geral buscam equalizar tratamento fiscal especial
concedido por outras unidades federadas, mantendo seu nivel de competitividade
inalterado.

Ja o pior desempenho relativo do setor metalmecanico, por sua vez, pode ser explicado
pelos efeitos mais agressivos da recessdo sobre a industria de maquinas e equipamentos.
Nesse sentido, ndo se pode descartar que o resultado para o setor fosse ainda mais
negativo na auséncia de incentivos fiscais, sejam os especificos para algumas empresas,
sejam os gerais para todo o setor.

Essa incerteza sobre o que aconteceria “se” os beneficios fiscais ndo existissem (ou fossem
retirados), sobretudo num contexto de guerra fiscal, € um dos fatores que limitam o potencial
conclusivo das analises realizadas. Dadas as varias mudancgas na politica tributéria ao longo
dos anos, o elevado grau de heterogeneidade inter e intrassetorial dos beneficios fiscais,
bem como a dificuldade de se delimitar um grupo de tratamento e um grupo de controle a
partir dos dados disponiveis, torna-se praticamente impossivel verificar, com razoavel grau
de segurancga, os impactos do crédito presumido sobre o desempenho setorial.

Os estudos economeétricos realizados pelos pesquisadores que participaram desse projeto
buscaram enfrentar essas limitagdes analiticas e informacionais, mas a avaliacdo de
causalidade e de impacto se restringiu a relacéo entre incentivos fiscais e nivel de emprego
e seus resultados nao foram suficientemente robustos para uma conclusao definitiva sobre o
tema.

Pelo conjunto de evidéncias reunidas e analises realizadas, portanto, € possivel dizer que a
hipotese central desse relatério € que os incentivos fiscais foram determinantes para o
desenvolvimento de alguns setores (como o de biocombustiveis), mas, no geral, ndo é
possivel atestar que produzam impacto positivo e estatisticamente significativo sobre o
faturamento, a receita potencial e o emprego dos grupos de empresas beneficiadas. Isso

BENEFICIOS FISCAIS NO RIO GRANDEDO suL Wl 62



ndo significa que muitos desses beneficios ndo sejam importantes para a manutencdo de
empreendimentos produtivos no Rio Grande do Sul sob a guerra fiscal, de tal forma que n&o
se pode descartar que sua eliminacdo tenha efeitos negativos sobre a economia gadcha.

Diante desse quadro, o relatério recomenda uma atitude de cautela diante das decisdes
sobre os incentivos fiscais. Ndo ha duavida de que, do ponto de vista da na¢éo, os beneficios
fiscais apresentam elevados custos e efeitos muitas vezes perversos (vide incentivos as
importac6es) sobre a economia nacional, de modo que o recomendavel seja sua eliminacéo
progressiva por meio de uma ampla reforma tributéria, que modernize o ICMS e/ou crie um
novo IVA nacional.

Enquanto isso ndo ocorre, porém, € preciso que o Estado pondere os custos e riscos em
manter ou retirar incentivos fiscais, adotando uma estratégia de revisbes setoriais e reducao
gradual de crédito presumido. E importante observar, por exemplo, que o préprio Confaz ja
criou, por meio do Convénio 42/2016, a possibilidade de que os estados reduzam os
beneficios por intermédio de um fundo de equalizacédo fiscal constituido por contribuicdes
das empresas incentivadas. Pelo menos oito unidades federadas ja implementaram fundos
com base nesse convénio e, dessa forma, estdo compartilhando parte do custo de ajuste
fiscal com as empresas que usufruem de beneficios fiscais.

No atual periodo de crise produzida pela pandemia da Covid-19, que impactou de forma
distinta os setores econémicos, uma reducéo linear dos beneficios ndo € o mais apropriado.
Mas ha formas de implementar a redug&o prevista no convénio do Confaz de forma gradual
para os setores mais penalizados por perda de empregos e queda de faturamento, como o
coureiro-calgcadista e 0 metalmecénico. As empresas ligadas ao agronegocio e a industria de
alimentos, por outro lado, que estdo tendo inclusive acréscimo de faturamento durante a
atual crise, podem contribuir com o ajuste fiscal ja a partir de 2021.

Além disso, no caso das isengbes e reducdes de base de calculo, que constituem um
beneficio ao consumidor e possuem menores impactos sobre a competitividade, na medida
em que nao se aplicam apenas aos produtos gaudchos, é possivel adotar uma estratégia
mais ousada de reversao, inclusive porque, como visto, seus efeitos sobre a regressividade
do ICMS séo bastante limitados. Ao invés de desonerar os produtos da cesta basica, por
exemplo, beneficiando todos os consumidores, inclusive os de alta renda, é possivel adotar
um mecanismo de devolugdo do imposto apenas para 0s mais pobres, como previsto na
reforma tributaria nacional e detalhado no estudo de Giovanni Padilha da Silva (2017).

Esse tipo de medida tem sido sugerido na literatura internacional, seja por ser menos
oneroso aos cofres publicos, seja por ser mais eficiente do ponto de vista distributivo. No
caso do ICMS, essa nova sistematica de desoneragdo focalizada também permitiria
compensar uma eventual reducéo das aliquotas de combustiveis, energia e comunicacgfes e
diminuir as grandes assimetrias de carga tributaria entre os distintos setores econdmicos.

Por fim, ndo ha qualquer razdo econdémica justificavel para o Estado manter uma legislagéo
gue concede reducdo adicional de aliquotas as pequenas e microempresas do Simples, que
ja possuem o beneficio da legislacdo nacional. O custo fiscal do “beneficio adicional’
concedido pela legislacdo estadual € muito alto e, aparentemente, ndo gera retornos
econdmicos, segundo estudo apresentado nos anexos desse relatério. Ao invés do beneficio
do Simples Gaucho, seria mais apropriado o Estado adotar outras medidas que reduzam a
carga tributaria na aquisicdo de insumos e que direta ou indiretamente beneficiem as
pequenas empresas e o setor produtivo gadcho.

Em resumo, € preciso antecipar ao nivel estadual medidas que modernizem e simplifiquem
nosso sistema tributario, tornando-o mais justo e, ao mesmo tempo, eficiente.
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APENDICE A1l « O Fundopem em perspectiva historica e em niimeros

O Fundopem, como visto anteriormente, foi transformado de subsidio financeiro (despesa)
em crédito presumido (rentncia de receita ou gasto tributario) em 1996. Mas esse crédito
presumido era concedido a “fundo perdido”, ou seja, sem necessidade de devolugdo dos
valores fruidos pelas empresas.

A partir de 1998, porém, com o inicio da vigéncia da Lei 11.028/1997, foi retomado o
Fundopem na modalidade “financiamento”, por meio da extinta Caixa Estadual S/A -
Agéncia de Fomento (atualmente Badesul). Ou seja, o0 valor que as empresas deixam de
recolher pelo crédito presumido (até 75% do ICMS incremental) se transforma em divida
para com o estado e deve ser devolvido com atualizacdo monetaria (de 20% a 90% do IGP-
DI) e juros (de 1% a 6% a.a.), conforme as condi¢cBes e enquadramento no programa, com
prazo de fruicAo de oito anos, mais cinco anos de caréncia e outros oito anos para
pagamento.

Trata-se de um programa com duragéo, portanto, de até 21 anos desde o primeiro més de
fruicdo, sem considerar o prazo inicial de realizagdo do investimento. Entre as diretrizes do
programa estdo a descentralizacdo industrial, parcerias na area social e na educacédo
publica, além da fabricacdo de produtos destinados a populacdo de baixa renda. A
concessao do financiamento é condicionada a realizacdo dos investimentos, a geracéo de
empregos diretos e indiretos vinculados a producdo e a regularidade das obrigacdes
contratuais junto as entidades do sistema financeiro estadual.

Em 2003, o Fundopem foi atualizado pela Lei n° 11.916/03, que reduziu os juros do
financiamento para no maximo 4% a.a. e criou um sistema de abatimento das parcelas
financiadas (denominado Integrar-RS), baseado no indice de desenvolvimento
socioecondmico da localidade de instalagdo das empresas, uma espécie de incentivo para
investimentos nas regifes mais pobres do estado. Essa mesma lei permitiu que empresas
beneficiadas pelas legislacbes anteriores reformulassem seus projetos aprovados para
usufruir dos descontos nos valores financiados e também para solicitar a prorrogacdo do
prazo de fruicdo do incentivo a “fundo perdido” que havia sido interrompido em 1997.

Na pratica, como pode-se ver na tabela abaixo, os beneficios a “fundo perdido”
permaneceram sendo concedidos e fruidos mesmo depois de 1998 e somam até 2019 o
valor de R$ 5,78 bilhdes, ante R$ 1,67 bilhdo de valores financiados.

TABELA A1« Evolugdo de valores fruidos com crédito presumido e financiamento:

A0 Presm?r:ﬁg:?MB) LT BIEE L S LY q\ﬂirt.a?irou(tg) I?:;:;n(tg)s receZiI;c:I?é -D)
1996 22.051.962 22.051.962

1997 103.789.477 103.789.477

1998 276.087.238 276.087.238

1999 315.227.945 315.227.945

2000 332.958.462 332.958.462

2001 321.201.720 321.201.720

2002 385.858.649 385.346.085 512.565

2003 361.969.288 359.992.935 1.976.353

2004 457.095.846 448.614.122 8.481.724 255.952 - 255.952
2005 403.551.919 380.803.672 22.748.247 1.649.241 - 1.649.241
2006 272.513.224 238.041.617 34.471.607 2.695.147 - 2.695.147
2007 208.919.614 156.017.052 52.902.561 3.809.966 - 3.809.966
2008 318.195.653 213.148.865 105.046.788 11.184.745 - 11.184.745

Continua
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2009 254.882.968 153.701.206 101.181.762 14.002.751 141.434 13.861.318

2010 240.933.887 95.199.795 145.734.092 14.646.102 939.776 13.706.326
2011 235.330.721 75.109.435 160.221.286 22.913.366 3.650.241 19.263.126
2012 245.704.907 83.019.551 162.685.356 53.266.076 16.930.057 36.336.019
2013 278.195.886 99.804.399 178.391.487 43.364.660 11.775.618 31.589.042
2014 460.867.126 261.398.627 199.468.499 64.095.263 20.521.178 43.574.086
2015 567.939.993 397.554.070 170.385.923 186.378.322 77.700.046 108.678.276
2016 465.487.164 326.226.640 139.260.524 130.405.069 49.600.900 80.804.170
2017 575.636.799 477.335.041 98.301.758 231.555.242 93.339.468 138.215.774
2018 238.988.555 179.792.257 59.196.298 211.814.866 81.549.244 130.265.622
2019 114.836.508 78.182.514 36.653.994 170.292.888 65.314.692 104.978.196

7.458.225.510 5.780.604.685 1.677.620.825 1.162.329.657 421.462.653 740.867.004

Fonte: elaboracao a partir de informacg6es da DEE/Receita estadual

Do valor financiado, houve a quitacdo ao longo dos anos de R$ 1,16 bilhdo e a venda em
leildo de R$ 777 milhdes em créditos em 2019, com aplicagdo de descontos superiores a
30% sobre esses valores devido ao Integrar. Em valores nominais liquidos, o estado
recebeu aproximadamente R$ 1,2 bilh&o de volta, o que equivale a aproximadamente 72%
do valor concedido de crédito presumido. Em valores atualizados pelo IPCA mais 4% de
juros ao ano, porém, os valores que retornaram representam cerca de 46% do crédito
concedido. Ou seja, o subsidio implicito na modalidade de financiamento € de
aproximadamente 50%.

Cabe ainda referir que em 2011 houve uma nova alteracdo na Lei do Fundopem, de modo a
prever condi¢cdes mais privilegiadas de crédito presumido e desconto no financiamento com
base no carater estratégico do investimento e no seu grau de intensividade tecnolégica,
além dos critérios anteriores relacionados aos niveis de emprego e desenvolvimento local.

Nesta alteracdo, foi incluida ainda a possibilidade do Fundopem incentivar a instalacdo de
centros de pesquisa das empresas, que inclui o investimento fixo e dispéndio com
pesquisadores contratados, por determinado tempo. A nova regulamentacdo da lei, pelo
Decreto n°® 49.205, de 11/06/2012, previu também duas possibilidades de ampliacbes de
prazo excepcionais pelo Conselho Diretor do programa: a) ampliacdo em até 50% do prazo
concedido originalmente para fruicdo do incentivo, o que poderia resultar em até 12 anos de
fruicdo do financiamento; b) ampliacdo dobrada do prazo originalmente previsto para
pagamento do financiamento, ou seja, de 8 para 16 anos.

Em 2013 foi a alterada a férmula de calculo do ICMS incremental, que passa a incluir a
variavel do faturamento, pois devido as mudancas legais que ocorrem sistematicamente no
ICMS e nas operacdes das empresas (origem das aquisicdes e destino das vendas das
suas mercadorias), existem muitos impactos que impedem a correta afericdo do crescimento
real da empresa quando baseado somente no ICMS.

Em 2015, foi regulada a possibilidade de pagamento antecipado das parcelas de
financiamento com descontos previstos na legislacéo (juros da NTN-B Principal do Tesouro
Nacional), mas poucas empresas acabaram fazendo o0 resgate e quitando os
financiamentos, muitas porque isso lhes obrigaria a pagar imposto de renda sobre o lucro
contabil da operacéo, que acabaria eliminando a atratividade da antecipacédo do pagamento.

Por fim, cabe observar que, apesar da tendéncia de queda relativa de importancia do
Fundopem, entre 2014 e 2018 os valores fruidos foram excepcionalmente mais altos por
causa da adesédo da GM, que trocou o Fomentar (financiamento de capital de giro) pelo
Fundopem (financiamento a fundo perdido de novos investimentos) a fim de ampliar seu
parque industrial.
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APENDICE A2 « Séries historicas utilizadas nas analises

As séries historicas de crédito presumido e receita de ICMS foram construidas a partir de
informacdes da Divisdo de Estudos Econdmicos (DEE) da Receita Estadual e submetidas a
alguns ajustes, entre 0s quais se destacam o0s seguintes:

1) Entre 1995 e 1998, a DEE ndo dispde de dados sobre o total do crédito presumido, mas
apenas do Fundopem. Dessa forma, a partir de informacfes institucionais sobre o
comportamento das duas variaveis, estimou-se o valor total de crédito presumido assumindo
a hipétese de que o peso do Fundopem sobre os beneficios fiscais tenha crescido
rapidamente de 20% para 60% nesse periodo.

2) Em 2008, foi excluido dos créditos presumidos um valor outlier R$ 243 milhdes referente
a manutencdo de maquinas e equipamentos. Esse valor se refere a uma operacdo de
exportacdo/importacao ficta de plataforma de petréleo, que produz distor¢des inclusive nas

Contas Nacionais.®

Os dados do PIB constam das séries histéricas da antiga Fundagdo de Economia e
Estatistica, hoje transformada em Departamento de Economia e Estatistica da SEPLAG.

TABELA A2 « Crédito presumido, receita e PIB do Rio Grande do Sul (em R$ milhdes):

Ano Créd.Presumido Receita ICMS d/q blue-chips d/q demais PIB

1995 1M 3.509 834 2.676 49.879
1996 163 4.016 1.080 2.936 58.807
1997 250 4.007 1.263 2.744 64.991
1998 468 4.232 1.418 2.814 67.673
1999 566 4.660 1.812 2.848 74.016
2000 601 5.647 2.466 3.181 81.815
2001 658 6.706 2.945 3.762 92.310
2002 798 7.441 3.231 4211 98.847
2003 975 8.989 4.023 4.966 119.325
2004 1.192 9.638 4.205 5433 131.192
2005 1.070 11.383 5232 6.151 136.363
2006 1173 11.813 5.440 6.373 147.623
2007 1.453 12.258 5.225 7.033 168.010
2008 1.638 14.825 5.924 8.901 190.230
2009 1.679 15.087 5.800 9.287 204.345
2010 2.156 17.893 6.448 11.446 241.249
2011 2.351 19.503 7.120 12.383 265.056
2012 2.443 21.378 7.536 13.843 287.587
2013 2.686 24.061 7.724 16.336 332.293
2014 2.987 25.854 8.251 17.603 357.816
2015 2497 27.126 9.584 17.542 381.993
2016 2.544 30.386 11.564 18.822 408.790
2017 2.630 31.933 11.265 20.669 423.151
2018 2.907 34.805 11.708 23.097 458.492
2019 3.121 35.709 11.817 23.891 480.577

19 Venda de produto nacional a empresa sediada no exterior sem que ocorra sua saida do territorio brasileiro. Ha despacho
aduaneiro de exportacé@o e de importagcdo, sem saida do pais. Pelo Repetro, essa operagéo nédo deve ser tributada, inclusive
pelo ICMS.
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APENDICE A3 « Carga tributaria “potencial” por setor econémico

A receita tributaria potencial corresponde ao valor que teoricamente seria recolhido de ICMS
por cada setor econdmico caso ndo vigorassem as isencoes, reducdes de base de calculo e
créditos presumidos. O somatorio de valores arrecadados e desonerados, em proporgéo do
faturamento de cada setor, € 0 que se denomina carga potencial. Para a obtencéo desse
indicador por setor econémico, a Divisdo de Estudos Econémicos (DEE) da Receita
Estadual criou, a partir das informacdes por CNAE, uma categorizacdo por hatureza
econbmica e tipo de produto/servigo. Para a maior parte dos setores, calculou-se a carga
tributéaria sobre o faturamento da industria ou do comércio atacadista. Em alguns casos,
porém, em que o recolhimento do ICMS é antecipado para a fase inicial da cadeia produtiva
(substituicdo tributéria) ou, ao contrario, diferido para uma fase seguinte, efetuou-se uma
integracdo da industria e do comércio atacadista a fim de mensurar a carga tributaria.

TABELA A3 e Carga tributaria potencial do ICMS sem beneficios fiscais (% faturamento, média 2016-2019):

Arrecadagao Crédito Isengdes e Potebcial
Sl 2 w Presumido (B) RBC (0) (A+B+C)
CERVEJA E CHOPP | INDUSTRIA 25,32% 0,15% 0,01% 25,48%
COMUNICAGOES | SERVICO 22,69% 0,10% 3,04% 25,83%
ENERGIA ELETRICA | VAREJO 20,10% 0,01% 0,25% 20,37%
REFRIGERANTE | INDUSTRIA 19,97% 0,10% 0,00% 20,07%
TABACOS | ATACADO 17,90% 0,33% 1,00% 19,23%
COMBUSTIVEIS | INDUSTRIA 17,66% 0,00% 0,01% 17,68%
COSMETICOS | ATACADO 14,65% 0,00% 0,51% 15,16%
OUTRAS BEBIDAS | INDUSTRIA 13,25% 0,60% 0,38% 14,24%
CIMENTO | INDUSTRIA 12,77% 0,04% 0,72% 13,53%
MEDICAMENTOS | INDUSTRIA E ATACADO 10,94% 0,47% 2,63% 14,05%
PRODUTOS DE LIMPEZA | INDUSTRIA 8,42% 0,08% 0,38% 8,88%
CHA E MATE | INDUSTRIA 8,17% 0,24% 2,23% 10,64%
PETROQUIMICOS | INDUSTRIA 8,16% 0,00% 0,00% 8,16%
TINTAS E SOLVENTES | INDUSTRIA 7,40% 0,01% 0,18% 7,60%
VIDRO | INDUSTRIA 7,25% 0,44% 0,03% 7,72%
VINHO | INDUSTRIA 6,39% 1,92% 0,13% 8,44%
ELETROELETRONICO | INDUSTRIA 5,48% 1,75% 0,68% 7,91%
ARROZ | INDUSTRIA 5,03% 0,07% 4,19% 9,28%
TEXTEIS E CONFECGAO | INDUSTRIA 4,97% 1,28% 0,57% 6,82%
PLASTICOS | INDUSTRIA 4,72% 0,36% 0,26% 5,34%
MOVEIS | INDUSTRIA 4,12% 0,28% 0,16% 4,56%
METALURGIA | INDUSTRIA E ATACADO 3,95% 1,43% 0,31% 5,69%
LEITE | INDUSTRIA 3,87% 6,08% 2,26% 12,21%
CELULOSE E PAPEL | INDUSTRIA 3,84% 0,16% 0,99% 4,99%
MADEIRAS | INDUSTRIA 3,83% 0,27% 0,71% 4,81%
CALCADOS E ARTEFATOS | INDUSTRIA 3,54% 0,51% 0,12% 4.17%
AUTOPECAS, PNEUMATICOS E BORRACHA | ATACADO 3,35% 0,00% 0,05% 3,40%
TRIGO | INDUSTRIA 3,31% 3,91% 2,88% 10,10%
MAQUINAS E EQUIPAMENTOS | INDUSTRIA 2,99% 0,04% 1,70% 4,74%
PRODUGAQ PRIMARIA | PRODUGAO PRIMARIA 2,73% 0,02% 6,84% 9,59%
SUINOS | INDUSTRIA 2,56% 3,70% 1,97% 8,23%
BOVINOS | INDUSTRIA 2.21% 5,09% 3,49% 10,79%
ALIMENTOS | INDUSTRIA E ATACADO 2,21% 0,23% 3,42% 5,87%
BIOCOMBUSTIVEIS | INDUSTRIA 1,60% 3,89% 0,03% 5,52%
TRANSPORTES | SERVICO 1,41% 0,14% 5,24% 6,79%
TRATORES E IMPLEMENTOS AGRICOLAS | INDUSTRIA 1,21% 0,01% 2,69% 3,91%
VEICULOS | TODAS AS ATIVIDADES 1,15% 1,02% 3,57% 5,74%
AVES E OVOS | INDUSTRIA 1,04% 1,85% 1,43% 4,32%
CURTIMENTO DE COURO | INDUSTRIA 0,42% 0,00% 0,00% 0,42%
DEFENSIVOS AGRICOLAS E FERTILIZANTES | INDUSTRIA 0,36% 1,02% 6,77% 8,15%
Total Selecionados 6,16% 0,74% 1,64% 8,54%
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APENDICE A4 « ICMS e valor adicionado: medidas de carga tributéria

O ICMS, como é sabido, se baseia no principio de um imposto sobre o valor adicionado.
Porém, ele ndo incide sobre o valor adicionado por todos 0s setores da economia, uma vez
que parte substancial dos servicos esta sujeita a tributacdo por um outro imposto, o ISS.
Dessa forma, para se mensurar a carga tributéria efetiva do ICMS-RS, € preciso descontar
do valor adicionado desses servi¢os, o que é feito na tabela abaixo.

O VAB ajustado é uma espécie de proxy da base de célculo do ICMS, embora o modo como
o ICMS é apurado se baseie numa sisteméatica diferente, de débito e crédito.

s

Além disso, € importante assinalar que existem duas formas alternativas de mensurar a
carga tributaria: uma mais simples dividindo o ICMS pelo VAB, que equivale a uma espécie
de aliquota efetiva por fora; a segunda forma, mais apropriada, € dividir o ICMS pela soma
entre o VAB e o proprio ICMS, que equivale a aliquota por dentro do ICMS.

Note-se que essa segunda medida pode ser considerada mais adequada ndo porque a
aliquota por dentro seja preferivel a aliquota por fora, mas porque a soma entre o VAB e o
ICMS é o que mais se aproxima do conceito de PIB. Lembremos que o PIB nada mais é do
gue a soma dos valores adicionados pelos distintos setores econdmicos mais 0s impostos
sobre a producdo — no caso, o ICMS e também os demais tributos indiretos, federais e
municipais, que incidem sobre a produc&o.

Dessa forma, assim como se expressa a carga tributaria global em proporcéo do PIB, deve-
se expressar a carga tributaria do ICMS em propor¢cdo do VAB + ICMS (uma espécie de
“PIB-ICMS”).

TABELA A4 e Valor adicionado bruto e receita de ICMS (em R$ milh&o), por setores de atividade (RS):

SETORES 2010 2011 2012 2013
Agropecuaria 17163 18.877 16.294  28.784
Agricultura, inclusive pos-colheita 11.764 13224 10.608 20.784  20.007  22.199 26.184 24.166
Pecuéria, inclusive o apoio & pecuaria 4.216 4.448 4.563 6.643 7.389 7.360 8.073 7.571
Producéo florestal; pesca e aquicultura 1.183 1.206
Industria 57.499  61.447
Industria extrativa 403 410 406 545
Industrias de transformacéo 41172 43436 44667 50136 52213 54.357 57.307 58.681
Eletricidade e gas, agua e esgoto/residuos 5.712 5.480 4.791 3.730 3.752 6.617 7.114 8.036
Construcao 10.213 12121 15529  15.034  15.870 15.928 16.883 14.968
Servigos 131141 146.050 163.800 188.436 208.567 224.708  237.992  251.321
Comércio, manutencao e reparacéo de veiculos 28666 32401 36.698 44806  46.491 49.272 50.426 53.076
Transporte, armazenagem e correio 8.831 9.382 10255 11542 12672 12.941 12.824 12.812
Servicos de alojamento e alimentacéo 3.372 3.712 4.911 4.413 5.394 6.783 6.458 7.227
Servicos de informagao e comunicacio 5.366 6.213 6.645 6.782 9.080 8.764 8.894 10.126
Atividades financeiras e seguros 9.952 10.366  11.804 12934  15.353 17.265 20.346 21.120
Atividades imobiliarias 17272 19578 22577  26.776 28655  30.592 32.278 33.523
Atividades profissionais, cientificas e técnicas 14.065 16.338 17616 18656  20.636 22.960 25.245 26.183
Administracéo e servigos publicos 28.713 31371 34452 40545 45317  48.739 50.744 53.219
Educagéo e satide mercantis 8.557 9466 11239 13.600 15985  18.630 21.628 24.756
Artes, cultura, esporte e recreagao 3721 4.325 4479 4.929 4.973 4.717 4.679 4.865
Servigos domésticos 2627 2897 3.122 3.452 4.010 4.046 4470 4413
Total VAB 205803 226.373 245487 286.665 309.927 333418  356.025  366.984
V/AB ajustado (sem servicos ISS) 120.897 132.032 140.196 165.772 174998 186470  196.635  198.904
Arrecadagao ICMS 17.893 19503  21.378  24.061 25854  27.126 30.386 31.933
Carga tributaria por dentro (ICMS/VAB+ICMS) 129%  129%  132% 127%  129% 12,7% 13,4% 13,8%
Carga tributaria por fora (ICMS/VAB) 148% 148%  152% 145%  14,8% 14,5% 15,5% 16,1%

Fonte: elaborado a partir de dados da Sefaz/DEE e Seplag/DEE
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APENDICE A5 « Agrupamentos por CNAE

Abaixo sdo apresentados os critérios de “de-para” adotados entre a classificagcdo por
atividade econdmica (CNAE) e a classificacdo econdmico-setorial utilizada em todas as
andlises da secdo 3.2 em diante. A ideia de criar uma nova classificacdo, um pouco
diferente da CNAE, foi proporcionar agrupamentos mais ajustados a realidade do ICMS. Por
exemplo, ndo havia sentido em manter uma enorme desagregacéo de servicos que sequer
sdo atingidos pelo ICMS. Por outro lado, era interessante unir algumas atividades de
diferentes natureza (industria e comércio, por exemplo) pelo tipo de produto com que

operam: por exemplo, combustiveis, bebidas, fumo, etc...

TABELA A5  Critério de reagrupamento/reclassificagao de setores econémicos com base nos CNAE:

Intervalo cod_CNAE nome_classe_CNAE nome_setor cod_setor
De: 1113 CULTIVO DE CEREAIS Cultivos, exclusive fumo e soja 1
Até: 1423 PRODUCAO DE MUDAS E OUTRAS FORMAS DE PROPAGACAO VE Cultivos, exclusive fumo e soja 1
E: 1156 CULTIVO DE SOJA Soja 2
E: 46222 COMERCIO ATACADISTA DE SOJA Soja 2
De: 1148 CULTIVO DE FUMO Fumo: cultivo, fabricagdo e comércio 3
E: 12107 PROCESSAMENTO INDUSTRIAL DO FUMO Fumo: cultivo, fabricagdo e comércio 3
E: 12204 FABRICACAO DE PRODUTOS DO FUMO Fumo: cultivo, fabricagdo e comércio 3
E: 46362 COMERCIO ATACADISTA DE PRODUTOS DO FUMO Fumo: cultivo, fabricagdo e comércio 3
De: 1512 CRIACAO DE BOVINOS Pecuaria 4
Até: 1598 CRIACAO DE ANIMAIS NAO ESPECIFICADOS ANTERIORMENTE Pecuaria 4
De: 1610 ATIVIDADES DE APOIO A AGRICULTURA Outras atividades agropecuarias 5
Até: 1636 ATIVIDADES DE POS-COLHEITA Outras atividades agropecuarias 5
De: 2101 PRODUGAO FLORESTAL - FLORESTAS PLANTADAS Produgéo florestal 6
Até: 2306 ATIVIDADES DE APOIO A PRODUGAO FLORESTAL Produgéo florestal 6
De: 3116 PESCA EM AGUA SALGADA Pesca e aquicultura 7
Até: 3221 AQUICULTURA EM AGUA DOCE Pesca e aquicultura 7
De: 5003 EXTRACAO DE CARVAO MINERAL Extracdo mineral 8
Até: 9904 ATIVIDADES DE APOIO A EXTRACAO DE MINERAIS, EXCETO Extracdo mineral 8
De: 10112 ABATE DE RESES, EXCETO SUINOS Abate e producéo de carne 10
Até: 10139 FABRICACAO DE PRODUTOS DE CARNE Abate e producéo de carne 10
E: 10201 PRESERVACAO DO PESCADO E FABRICACAO DE PRODUTOS DO Preservagao e producéo de pescado 11
De: 10317 FABRICACAO DE CONSERVAS DE FRUTAS Fabricacdo de conservas 12
Até: 10333 FABRICACAO DE SUCOS DE FRUTAS, HORTALICAS E LEGUME Fabricagdo de conservas 12
E: 10422 () FABRICAGAO DE OLEOS VEGETAIS REFINADOS, EXCETO OLE Fabricagdo de dleos e gorduras 12
E: 10431 10431 - FABRICACAO DE MARGARINA E OUTRAS GORDURAS Fabricacéo de ¢leos e gorduras 13
E: 10511 PREPARACAO DO LEITE Laticinios 14
E: 10538 FABRICAGAO DE SORVETES E OUTROS GELADOS COMESTIVEI Laticinios 14
De: 10619 BENEFICIAMENTO DE ARROZ E FABRICAGAO DE PRODUTOS D Moagem e fabricagdo de produtos amilaceos 15
Até: 10694 MOAGEM E FABRICACAO DE PRODUTOS DE ORIGEM VEGETAL Moagem e fabricagdo de produtos amilaceos 15
De: 10716 FABRICACAO DE AGUCAR EM BRUTO Café e aglicar 16
Até: 10724 10724 - FABRICACAO DE ACUCAR REFINADO Café e aglicar 16
De: 10813 TORREFACAOQ E MOAGEM DE CAFE Café e aglicar 16
Até: 10821 10821 - FABRICACAO DE PRODUTOS A BASE DE CAFE Café e aglicar 16
De: 10911 FABRICACAO DE PRODUTOS DE PANIFICAGAO Outros produtos alimenticios 18
Até: 10996 FABRICACAO DE PRODUTOS ALIMENTICIOS NAO ESPECIFICA Outros produtos alimenticios 18
De: 11119 FABRICACAO DE AGUARDENTES E OUTRAS BEBIDAS DESTILA Bebidas: fabricagéo e comércio 19
Até: 11224 FABRICACAO DE REFRIGERANTES E DE OUTRAS BEBIDAS NA Bebidas: fabricagéo e comércio 19
E: 46354 COMERCIO ATACADISTA DE BEBIDAS Bebidas: fabricagéo e comércio 19
E: 47237 COMERCIO VAREJISTA DE BEBIDAS Bebidas: fabricagéo e comércio 19
De: 13111 PREPARAGAO E FIACAO DE FIBRAS DE ALGODAO Téxteis, vestuario e acessorios 20
Até: 14223 FABRICAGAO DE ARTIGOS DO VESTUARIO, PRODUZIDOS EMM Téxteis, vestuario e acessorios 20
De: 15106 CURTIMENTO E OUTRAS PREPARAGOES DE COURO Couro e calgados 22
Até: 15408 FABRICACAO DE PARTES PARA CALGCADOS, DE QUALQUER MA Couro e calgados 22
De: 16102 DESDOBRAMENTO DE MADEIRA Madeira 23
Até: 16293 FABRICACAO DE ARTEFATOS DE MADEIRA, PALHA, CORTICA Madeira 23
De: 17109 17109 - FABRICACAO DE CELULOSE E OUTRAS PASTAS PAR Papel e celulose 24
Até: 17494 FABRICACAO DE PRODUTOS DE PASTAS CELULOSICAS, PAPE Papel e celulose 24
De: 18113 IMPRESSAO DE JORNAIS, LIVROS, REVISTAS E OUTRAS PU Impressé&o e reproducdo de gravacdes 25
Até: 18300 18300 - REPRODUGAOQ DE MATERIAIS GRAVADOS EM QUALQU Impressé&o e reproducéo de gravacées 25
E: 9106 09106 - ATIVIDADES DE APOIO A EXTRAGAO DE PETROLEO Combustiveis: produgdo e comércio 26
E: 6000 06000 - EXTRACAO DE PETROLEO E GAS NATURAL Combustiveis: produgao e comércio 26
De: 19217 FABRICAGAO DE PRODUTOS DO REFINO DE PETROLEO Combustiveis: produgdo e comércio 26 continua
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Intervalo cod_CNAE nome_classe_CNAE nome_setor cod_setor
Até: 19314 FABRICAGAO DE ALCOOL Combustiveis: produgdo e comércio 26
E: 46818 COMERCIO ATACADISTA DE COMBUSTIVEIS SOLIDOS, LIQUI Combustiveis: produgéo e comércio 26
E: 46826 COMERCIO ATACADISTA DE GAS LIQUEFEITO DE PETROLEO Combustiveis: produgéo e comércio 26
E: 47318 COMERCIO VAREJISTA DE COMBUSTIVEIS PARA VEICULOS A Combustiveis: produgéo e comércio 26
E: 10414 FABRICAGAO DE OLEOS VEGETAIS EM BRUTO, EXCETO OLEO Biocombustiveis e 6leos veg brutos 27
E: 19322 FABRICAGAO DE BIOCOMBUSTIVEIS, EXCETO ALCOOL Biocombustiveis e 6leos veg brutos 27
De: 20118 FABRICAGAO DE CLORO E ALCALIS Quimicos 28
Até: 20991 FABRICAGAO DE PRODUTOS QUIIMICOS NAO ESPECIFICADOSA Quimicos 28
De: 21106 FABRICAGAO DE PRODUTOS FARMOQUIMICOS Farmacéuticos e farmoquimicos 29
Até: 21238 FABRICAGAO DE PREPARAGCOES FARMACEUTICAS Farmacéuticos e farmoquimicos 29
De: 22111 FABRICAGAO DE PNEUMATICOS E DE CAMARAS-DE-AR Borracha e plastico 30
Até: 22293 FABRICAGAO DE ARTEFATOS DE MATERIAL PLASTICO NAO E Borracha e plastico 30
De: 23117 FABRICACAO DE VIDRO PLANO E DE SEGURANCA Vidros e minerais ndo-metalicos 31
Até: 23991 FABRICAGAO DE PRODUTOS DE MINERAIS NAO-METALICOS N Vidros e minerais ndo-metalicos 31
De: 24113 PRODUCAO DE FERRO-GUSA Metalurgia 32
Até: 24521 FUNDIGAO DE METAIS NAO-FERROSOS E SUAS LIGAS Metalurgia 32
De: 25110 FABRICAGCAO DE ESTRUTURAS METALICAS Produtos de metal, exceto maquinas e equipamentos 33
Até: 25993 FABRICACAO DE PRODUTOS DE METAL NAO ESPECIFICADOSA Produtos de metal, exceto maquinas e equipamentos 33
De: 26108 FABRICAGCAO DE COMPONENTES ELETRONICOS Informatica, eletronicos e oticos 34
Até: 26809 26809 - FABRICACAO DE MIDIAS VIRGENS, MAGNETICAS E Informatica, eletronicos e oticos 34
De: 27104 FABRICACAO DE GERADORES, TRANSFORMADORES E MOTORES Maquinas, aparelhos e material elétrico 35
Até: 27902 FABRICAGAO DE EQUIPAMENTOS E APARELHOS ELETRICOS N Maquinas, aparelhos e material elétrico 35
De: 28119 FABRICACAO DE MOTORES E TURBINAS, EXCETO PARA AVIO Maquinas, equipamentos e veiculos 36
Até: 30997 FABRICACAO DE EQUIPAMENTOS DE TRANSPORTE NAO ESPEC Maquinas, equipamentos e veiculos 36
De: 33112 MANUTENGAO E REPARAGAO DE TANQUES, RESERVATORIOS M Manuteng&o de maquinas e equipamentos 37
Até: 33295 INSTALAGAO DE EQUIPAMENTOS NAO ESPECIFICADOS ANTER Manutengéo de maquinas e equipamentos 37
De: 31012 FABRICAGAO DE MOVEIS COM PREDOMINANCIA DE MADEIRA Moveis 38
Até: 31047 FABRICACAO DE COLCHOES Moveis 38
De: 32116 LAPIDACAO DE GEMAS E FABRICAGAO DE ARTEFATOS DE OU Outros produtos industrializados 39
Até: 32990 FABRICAGAO DE PRODUTOS DIVERSOS NAO ESPECIFICADOSA Outros produtos industrializados 39
De: 35115 GERACAO DE ENERGIA ELETRICA Eletricidade, gas e outras utilidades 40
Até: 35301 PRODUCAO E DISTRIBUIGAO DE VAPOR, AGUA QUENTE E AR Eletricidade, gas e outras utilidades 40
De: 36006 CAPTAGAO, TRATAMENTO E DISTRIBUICAO DE AGUA Agua e esgoto 41
Até: 37029 ATIVIDADES RELACIONADAS A ESGOTO, EXCETO A GESTAOD Agua e esgoto 41
De: 38114 COLETA DE RESIDUOS NAO-PERIGOSOS Tratamento de residuos e materiais 42
Até: 39005 39005 - DESCONTAMINACAO E OUTROS SERVICOS DE GESTA Tratamento de residuos e materiais 42
De: 41107 INCORPORAGAO DE EMPREENDIMENTOS IMOBILIARIOS Obras e construgdes 43
Até: 43991 SERVICOS ESPECIALIZADOS PARA CONSTRUGAO NAO ESPECI Obras e construgdes 43
De: 45111 (**)  COMERCIO A VAREJO E POR ATACADO DE VEICULOS AUTOMO Comeércio e reparagdo de veiculos 44
Até: 45439 MANUTENCAO E REPARAGAO DE MOTOCICLETAS Comeércio e reparacéo de veiculos 44
E: 46117 REPRESENTANTES COMERCIAIS E AGENTES DO COMERCIO DE Outros comércios por atacado 45
E: 46851 (***)  COMERCIO ATACADISTA DE PRODUTOS SIDERURGICOS E MET Outros comércios por atacado 45
E: 46931 COMERCIO ATACADISTA DE MERCADORIAS EM GERAL, SEM P Outros comércios por atacado 45
De: 47113 COMERCIO VAREJISTA DE MERCADORIAS EM GERAL, COM PR Outros comércios varejistas 46
Até: 47890 COMERCIO VAREJISTA DE OUTROS PRODUTOS NOVOS NAO ES Outros comércios varejistas 46
De: 49116 TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGA Transporte 47
Até: 51200 TRANSPORTE AEREO DE CARGA Transporte 47
De: 52117 ARMAZENAMENTO Armazenamento e atividades auxiliares dos transportes 48
Até: 52508 ATIVIDADES RELACIONADAS A ORGANIZACAO DO TRANSPORT Armazenamento e atividades auxiliares dos transportes 48
De: 53105 ATIVIDADES DE CORREIO Correios e atividades de entrega 49
Até: 53202 ATIVIDADES DE MALOTE E DE ENTREGA Correios e atividades de entrega 49
De: 55108 HOTEIS E SIMILARES Alojamento 50
Até: 55906 OUTROS TIPOS DE ALOJAMENTO NAO ESPECIFICADOS ANTER Alojamento 50
De: 56112 RESTAURANTES E OUTROS ESTABELECIMENTOS DE SERVICOS Servigos de alimentagao 51
Até: 56201 SERVICOS DE CATERING, BUFE E OUTROS SERVICOS DE CO Servigos de alimentagao 51
De: 58115 EDICAO DE LIVROS Edicao e impressao 52
Até: 58298 EDIGAO INTEGRADA A IMPRESSAO DE CADASTROS, LISTASE Edicao e impressédo 52
De: 59111 ATIVIDADES DE PRODUCAO CINEMATOGRAFICA, DE VIDEOSE Cinema e radio 53
Até: 60101 ATIVIDADES DE RADIO Cinema e radio 53
De: 63917 AGENCIAS DE NOTICIAS Comunicagoes 54
Até: 60225 PROGRAMADORAS E ATIVIDADES RELACIONADAS A TELEVISA Comunicagoes 54
De: 62015 DESENVOLVIMENTO DE PROGRAMAS DE COMPUTADOR SOB ENC  Demais servicos 55
Até: 97005 SERVICOS DOMESTICOS Demais servigos 55
XXXXX  OUTROS Sigilo 99

Obs: as expressoes “de” e “até” da primeira coluna servem para delimitar um intervalo continuo de varias CNAEs, enquanto a

expressado “e” é utilizada quando o grupo é formado por CNAEs intercaladas.

(*) Exceto empresas que operam com beneficio fiscal dos biocombustiveis (reclassificadas no setor 27)
(**) Exceto empresas que operam com beneficio de importacéo de veiculos (reclassificadas no setor 36)

(***) O crédito presumido referente ao subsidio do frete do ago foi reclassificado para o setor 36, na sua maior parte
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Por fim, cabe observar que — do ponto de vista da andlise de alguns dados — foi necessério
efetuar algumas operacbes de “transplante” de valores contabilizados em um setor
econdmico para outro. Por exemplo, o beneficio fiscal relativo ao frete do aco se encontra
contabilizado no setor de comércio atacadista, pois desde 2009 as operacdes de venda do

aco das usinas para a industria galcha é intermediada por centrais de distribuicdo. O
beneficiario efetivo é a industria metalmecanica e nao o setor comercial.
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APENDICE A6  Beneficios fiscais e diferencial de crescimento por setor econémico

Este apéndice detalha a derivacdo do modelo simplificado utilizado para analisar a relacéo
entre os beneficios fiscais e o diferencial de crescimento por setor econdmico. Nesse
modelo, o desempenho do setor em determinado periodo depende do crédito presumido e
de outros fatores ndo observados e pode ser representada inicialmente pela seguinte
equacéo:

Yie =Yoo+ wiCPiq + Xt €Y

na qual Y;, representa o produto do setor econémico i no periodo t, CP;,_, representa o
credito presumido obtido pelo mesmo setor no periodo anterior e X; . representa um vetor de
outros fatores que influenciam o desempenho desse setor, como as condi¢des ciclicas da
economia. Em resumo, 0 que a equagdo acima expressa € que o produto de cada setor
econdmico serd igual ao do periodo anterior acrescido de uma fracdo p do crédito
presumido obtido no periodo anterior (e reinvestido no atual periodo) mais um acréscimo ou
reducdo de produto ocasionada, por exemplo, pelas condicdes econémicas da conjuntura
geral e especifica do setor.

O montante de crédito presumido, por sua vez, depende do grau de beneficio fiscal (a) e do
montante de imposto devido, que é dado pela carga tributaria (8) multiplicada pelo préprio
valor adicionado (ou produto) gerado pelo setor, ou seja:

CPe = (i xBYie (2)
Conjugando as duas equacdes, (1) e (2), podemos concluir que a taxa de crescimento do
produto de cada setor econdmico sera dada por:

Y',t - Y',t—l
AY;, = ——"— 7 11 =X Xpi+vis (3
i,t—

onde y; ; representa uma espécie de taxa exdgena esperada de crescimento do setor i no
estado s (recessdo/expansdo) da economia, que depende de um vetor de inidmeros outros
fatores além dos incentivos fiscais. Logo, o impacto dos beneficios fiscais depende dos
parametros u, a e B, enquanto o efeito dos outros fatores depende de y, que é diferente
para cada setor econémico e para cada conjuntura.
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APENDICE A7 « Revisdo da literatura econométrica sobre beneficios fiscais?

Nas dUltimas décadas, o planejamento e gestdo de politicas publicas no Brasil vem
demandando, cada vez mais, insights obtidos com o uso de metodologias quantitativas,
aproximando-se daquilo que se convencionou chamar de “politicas publicas baseadas em
evidéncias”. No caso dos incentivos fiscais estaduais, ha uma literatura emergente que
busca aplicar métodos econométricos com o intuito de isolar e medir os efeitos destas
politicas sobre variaveis-chave como emprego, producédo, vendas, dentre outras. Contudo, é
preciso ressaltar que, amilde, estes estudos esbarram no problema fundamental da
disponibilidade de dados de boa qualidade para obter conclus6es mais robustas. Abaixo
segue uma breve reviséo de alguns trabalhos selecionados correlacionados ao tema.

Fazzoli (2017) analisa os efeitos do crédito presumido de ICMS sobre as vendas, geracao
de empregos e arrecadacdo de ICMS das empresas beneficiadas no setor téxtil de Santa
Catarina. O autor utiliza um modelo de diferencas em diferencas aplicado a um painel de
dados a nivel de empresas. Os dados foram obtidos junto ao sistema de monitoramento de
contribuintes da Diretoria de Administracédo Tributaria da Secretaria da Fazenda do Estado
de Santa Catarina. O estudo apontou que a politica de incentivo tributario néo foi suficiente
para promover melhora nas vendas internas e na arrecadacdo de ICMS, embora tenha
aumentado a competitividade (aumento das operagles interestaduais) das empresas
catarinenses. Para o emprego, contudo, os resultados ndo foram estatisticamente
significativos.

Outra contribuicdo importante é o trabalho de Teixeira et al. (2019), que reldne estudos e
andlises sobre os impactos socioeconémicos e avaliacdo da evolugédo e efetividade dos
incentivos fiscais na economia goiana no periodo entre os anos de 2005 e 2017. A sec¢éo de
andlise de impacto analisa os dados de um painel de municipios do Estado de Goias através
de um modelo de diferengas em diferengas, concluindo que o impacto dos dois principais
programas goianos de incentivo fiscal (PRODUZIR/FOMENTAR-GOY/) foi negativo no VAB
da industria, positivo da massa salarial e ndo conclusivo na taxa de crescimento do
emprego. Para o crédito outorgado, contudo, ndo foi possivel inferir qualquer resultado
devido a limitagBes nas bases de dados.

Oliveira Janior et al (2014) fazem uma avaliagdo da politica de incentivos fiscais sobre a
capacidade fiscal (ou arrecadacdo potencial), ISS, emprego e valor adicionado bruto da
indastria no estado do Para. Os autores utilizam métodos de fronteira estocastica e modelos
de diferengas em diferencas em painéis de Estados e de municipios. O estudo mostra que o
Para melhorou sua eficiéncia tributaria apés o Plano Real, contudo sem evidéncias de que
tal processo tenha sido endégeno a gestao fiscal ou a estabilizacdo econémica a partir dos
anos 90. Além disso, mostram que a politica fiscal ndo agiu positivamente sobre a
arrecadacao dos municipios favorecidos diretamente pela instalacdo de empresas
detentoras do tratamento fiscal diferenciado; que o comportamento do emprego também nao
respondeu como seria esperado de uma politica de incentivo fiscal e que o crescimento da
indastria (VAB indastria em relagdo a VAB agropecuério e servicos), ao longo da série,
assim como no periodo em que ocorreu o0 incentivo, embora tenham sido positivos, ndo
representaram significancia estatistica.

Para o Estado da Paraiba, Gongalves et al (2018) estudam os efeitos do Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Industrial da Paraiba (FAIN) em dois indicadores: empregabilidade e
massa salarial. Os dados utilizados sao de um painel de 3.528 indUstrias. Através de um
modelo de diferencas em diferencas com efeitos fixos, ponderado pelo propensity score de

20 Elaborado por Fernando Cruz
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participacao no FAIN, o estudo encontra efeitos positivos em ambas as varidveis. Levando-
se em consideracao diferentes cenarios para os multiplicadores de renda, os autores
estimam um efeito total de até 2,5% do PIB na renda agregada do estado.

Carvalho et al. (2006) buscam avaliar econometricamente a eficacia do Fundo de
Desenvolvimento Industrial do Ceard (FDI) em relacdo a sua meta de gerar empregos. O
estudo lanca mao de dados tanto de secdo cruzada quanto de painel de municipios
explorados em modelos de variaveis instrumentais e de painel de efeitos fixos. Os autores
concluem que a politica industrial de atracdo de empresas por meio de concessdes fiscais e
apoio a infraestrutura nao foi eficaz em sua meta de gerar empregos no Estado do Ceara.

Também para o Estado do Ceard, porém usando metodologias de andlise de séries
temporais, Pontes et al. (2012) avalia os incentivos do Programa de Atracdo de
Investimentos Industriais e Programa de Incentivo as atividades Portuarias e Industriais
(PROVIN/PROAPI). O estudo analisa possiveis efeitos sobre o emprego do setor calcadista,
da industria de transformacdo e dos demais setores. Através de modelos Vetor
Autoregressivo (VAR) e Vetor de Correcdo de Erros (VEC), os autores concluem que ha
uma relagdo de longo prazo entre incentivos e emprego da industria de transformacéao,
contudo, incentivos ndo se ajustam ao emprego no curto prazo. No setor calcadista, ndo ha
relacdo de longo prazo entre as variaveis, mas os incentivos ajudam a prever emprego no
curto prazo. Nos demais setores ndo se encontrou efeito algum. Contudo, incentivos podem
ter ajudado a evitar a migracdo de postos de trabalho para outros estados. Por fim,
analisando func¢des impulso-resposta, a politica de incentivos fiscais ndo pode ser usada
como politica anticiclica. Com base nestes resultados, o autor ndo recomenda utilizar um
aumento na concessdao de beneficios fiscais como politica anticiclica.

No caso do Estado do Rio Grande do Sul, ndo foram encontrados estudos economeétricos
que avaliassem os impactos dos incentivos sobre varidveis-chave da economia gaucha.
Contudo, ha uma gama de trabalhos — académicos ou institucionais — que analisam de
forma descritiva o Fundopem-RS e o Integrar-RS.

Em sua tese de doutorado, por exemplo, Lima (2003) analisa uma gama de indicadores a
nivel estadual e sub-regional, bem como indicadores microecondmicos relacionados aos
projetos amparados pelo Fundopem. Conclui que a os projetos apoiados reforcaram a
concentracdo regional da industria no territério gaiucho e que a desconcentragdo observada
no periodo 1989-1998 ocorreu apesar da atuagdo do Fundo.

Em linha semelhante, Toigo e Lobo e Silva (2012) avaliam os beneficios por municipio, a
partir de quatro critérios: PIB per capita, distancia de uma regido em relagdo a Porto Alegre,
percentual da indastria no PIB de cada municipio incentivado e indice de desenvolvimento
socioecondmico (Idese), concluindo que, apesar de contribuir para atrair investimentos para
o Estado, o Fundo ndo atende ou tem pouco papel em seus objetivos de desconcentracdo
industrial e minimizacéo das desigualdades regionais. Apesar destes apontamentos, Negri e
Finamore (2018) demonstram que h& beneficios econdmico-financeiros para as empresas
do programa. Em particular, os autores analisam o0 caso de uma empresa cooperativa do
municipio de Ibiraiaras em um projeto de expansdo de uma nova fabrica de industrializacao
do milho, com objetivo de transforma-lo em xarope de milho. Em diferentes cenarios, sem
incentivos, com incentivos do Fundopem e com incentivos combinados do Fundopem e
Integrar, os autores demonstram ganhos significativos para a empresa beneficiada, tanto em
termos de Valor Presente Liquido (VPL) quanto de Taxa Interna de Retorno (TIR).
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APENDICE A8 « Testes econométricos de quebra estrutural®

A fim de identificar as mudancas da legislagéo tributaria que alteraram de forma significativa
o grau de beneficios fiscais, medido pelo logaritmo da série do crédito presumido, foram
adotados modelos econométricos que detectam quebras estruturais nas séries de tempo. A
referéncia tedrica sdo os modelos estruturais univariados em formato de Espaco de Estado
que constam dos trabalhos de Harvey (1989), Commandeur e Koopman (2007), Durbin
(2004), Durbin e Koopman (2012), Hamilton (1994).

BN

Previamente a aplicacdo dos testes para identificacdo de quebras estruturais, foram
estabelecidas as mudancas mais relevantes na legislacdo pertinente aos créditos
presumidos. Com isso, determinou-se um possivel conjunto de alteracbes exdgenas ao
movimento dessa série. O segundo passo, jA com esse conjunto de possiveis datas de
alteracdo caracterizado, foi buscar a confirmacao se tais alteragcbes exdgenas causaram
algum efeito estatisticamente significativo na dinamica do crédito presumido no periodo.

Na pratica, portanto, adotou-se uma abordagem narrativa (ou descritiva) conjugada com
métodos econométricos para identificar e mensurar as principais alteracdes no nivel de
beneficio fiscal. Uma vez identificada a quebra, foi estimado qual seria o comportamento da
série de tempo sem a mudanca na legislacao. Assim, foi possivel verificar a magnitude da
mudanca ocorrida e seu peso sobre o valor de crédito presumido concedido ao longo do
periodo.

Um modelo econométrico de série de tempo univariada constitui de um conjunto de
observacdes de uma Unica variavel, y. Ao se considerar a existéncia de T observacoes,
pode-se estabelecer y,, t = 1,2,...T. Assim, a arquitetura estatistica estimada é formulada em
termos dos valores passados de y;, e sua posicdo no tempo presente. Por sua vez, 0s
modelos estruturais seguem a concepgdo de decompor a série analisada em seus
componentes ndo observaveis. A grande maioria das séries econdmicas € constituida de
quatro componentes elementares: (i) tendéncia; (i) sazonalidade; (iii) ciclos; e (iv)
irregularidades (choques). Com efeito, o modelo de série de tempo estrutural univariado
proposto por Harvey e Shephard (1993) é formulado da seguinte maneira:

Ve =M+ Ve + P+ & €9

Os componentes ndo observados sdo demarcados pela tendéncia (u;), a sazonalidade (y;),
um componente ciclico () e as irregularidades (g;). Todos os quatro componentes s&o
estocasticos e suas distribuicdes sdo mutuamente néo correlacionadas.

Segundo Harvey (1989), duas vantagens séo evidentes quando da constru¢cdo de modelos
de série de tempo estrutural univariado. A primeira é a possibilidade de descrever a série em
termos dos seus componentes de interesse, permitindo interpretacdo direta dos
componentes de ciclos, tendéncia e sazonalidade, os quais constituem a estrutura basica de
uma série econdbmica. Outra vantagem da edificacdo de modelos econométricos com esta
especificidade faz-se pela necessidade de previsdo de observacdes futuras. Normalmente,
modelos utilizados na descricdo do comportamento das séries decompostas sao base para
previsdes, uma vez que se estabelece uma descricdo meticulosa da dindmica do agregado
estudado. Isso porque a formulacdo estatistica dos componentes nao observados em um
modelo estrutural, permite uma flexibilidade de respostas advindo alterac6es na direcdo das
séries examinadas.

A modelagem em Espaco de Estado especifica uma metodologia unificada para o
tratamento de um conjunto de problemas estatisticos em modelos de série de tempo?.

21 Elaborado por Luciana de Andrade Costa e Marcos Tadeu Caputi Lélis
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Nesse sentido, todo modelo linear de série de tempo com g-dimensao (yi,...,y,) tem
representacdo em Espaco de Estado, que relaciona o vetor de observacées {y;}, e o vetor
de ruidos {¢;}, através de um processo de Markov {«,}, p-dimensional, denominado vetor de
estado. Assim, o modelo de Espaco de Estado em sua forma basica é constituido por duas
equacgoes:

Ve =Zpar + & &~NID(0,Hy) (1)
ar =Tp.ap—q + Re.nn~NID(0,Q,) (2)

Assim, a; é o vetor de estado, ¢; e 1, sdo 0s vetores dos residuos e as matrizes Z;, T;, R;,
H; e Q;sdo fixas e conhecidas, mas a selecdo dos seus elementos pode depender de
parametros vetoriais desconhecidos. A equacdo (1) é definida como equacdo de
observacao, ja a equacéo (2) € denominada de equacao do estado. A matriz Z, estabelece o
vinculo entre o vetor de observacao (y;) com o vetor de estado ndo observado («;).

Uma vez o modelo a ser estimado em formato de Espaco de Estado aplica-se o filtro de
Kalman, provendo os meios necessarios para atualizar os estados a cada nova observacao
disponivel. O filtro de Kalman constitui-se em um algoritmo aplicado na atualizagédo
sequenciais da projecdo linear de um determinado sistema, ou seja, tem-se um método
recursivo visando definir um estimador 6timo do vetor de estado no tempo ‘', considerando
as informacdes disponiveis até o tempo ‘123, O principal beneficio do emprego do filtro de
Kalman é admitir que o vetor estimado dos coeficientes associado aos componentes auto
regressivo do modelo proposto altere-se ao longo do tempo. Por fim, a estimacdo dos
“hiperparametros” € realizada por meio do estimador de maxima verossimilhanca via
decomposicao do erro de previsao.

Uma apropriada escolha dos vetores a;, ¢; € n; e das matrizes Z;, T;, R;, H; € Q; produzem
uma diversidade grande de modelos de série de tempo. Um exemplo simples constitui-se 0s
modelos univariados de nivel local: a; =, 1, =&, Z, =T, =R, =1, H =02, Q.= ag.
Assim o modelo em (1) e (2) torna-se um modelo de nivel local:

yi = Ut + €.6.~NID(0, 02) 3)
Uep1 = U T ft'ft“‘NID(O' 052) €

O componente u, pode ser considerado o componente de intercepto nos modelos de
regressao linear classicos y; = u + ;. A diferenca é que o intercepto u € considerado fixo,
enquanto no componente de nivel y;, em (3)-(4), sdo permitidas alteracdes ao longo do
tempo.

Ao ampliar os componentes do modelo de nivel local, chega-se aos modelos de tendéncia

local:
Ve = Ue + &.8~NID(0,02) %)
Hes1 :.ut+,3t+€t‘ft~NID(0'O-fz) (6)
Pt+1 :.Bt+{t{t~NID(Oio-gg) (7)

22 Por consequéncia, segundo Durbin (2004) os modelos Box-Jenkins — ARMA e ARIMA — podem ser descritos em formato de
Espaco de Estado, sendo um caso particular dessa ultima estrutura. Ademais, segundo esse autor, a metodologia Box-Jenkins
constitui uma “Caixa Preta”, o modelo é determinado unicamente pelos dados, ndo existe uma estrutura associada a esses
dados. A modelagem em Espaco de Estado ajusta os dados a estrutura de geragéo dessas informagdes.

2 Para maiores detalhes ver Harvey (1998, capitulo 3) ou Hamilton (1994, capitulo 13).
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Os modelos de tendéncia local requerem o vetor de estado @, com uma dimensdo 2x1: um
elemento para o componente de nivel u,e outro elemento para o componente de declividade

Be.

Para o caso em que as observacdes apresentam periodicidade trimestral ou mensal, por
exemplo, é possivel especificar uma extensao dos modelos de tendéncia local com variaveis
dummies sazonais estocasticas, definidas como y;. Ao se caracterizar uma periodicidade
trimestral nas séries utilizadas?®, estabelece-se uma dindmica estocastica para a
sazonalidade da seguinte maneira:

VitV t Vs +Ve=w w¢~N1ID(0,02) 8

Assim, escrevendo as equacdes (1) e (2) em notacéo escalar:

Ye = U + V¢ +&8~NID(0,07) 9

He+1 :#t+ﬁt+ftft“’N1D(0'0§2) (6)

Bry1 = Pt + Ct(tNNID(O; 0(2) (7)

Yit+1 = — Vit — Vot — V3t T+ wtwt~NID(O, 0(2) (10)
V2,641 = V1t (11)
Vat+1 = Vore (12)

A estrutura descrita anteriormente é empregada para estimar as quebras estruturais na série
do crédito presumido dos setores selecionados. No entanto, salienta-se que essas séries
apresentam uma periodicidade temporal mensal. Nesse sentido, ao se generalizar a
estrutura do componente sazonal chega-se em y; = — §;}yt_j + w;, indicando que a

estrutura mensal especifica um S=12. Observa-se, ainda, a relevancia estatistica dos
componentes estocasticos do modelo proposto.

Ademais, como ja detalhado anteriormente, busca-se delimitar as quebras estruturais de
nivel (intercepto) das séries do crédito presumido que apresentaram temporariedade
proxima as alteracbes exdgenas (legais). Assim, para analise dos beneficios econdmicos via
multiplicadores da Matriz Insumo-Produto, somente os valores das quebras estimadas que
tiveram correspondéncia temporal com essas mudangas exogenas foram utilizados.
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APENDICE A9 — Modelo de insumo-produto?

Neste apéndice procura-se apresentar as principais rela¢cdes analiticas envolvidas na ideia
dos valores induzidos de ICMS, conforme utilizados na se¢éo 4. Apresenta-se inicialmente a
abordagem dos multiplicadores de emprego, valor adicionado e ICMS. Na sequéncia sao
expostas as modificagbes envolvidas no modelo para levar em conta as trés versdes
(modelo aberto, consumo induzido, consumo e formacdao bruta de capital fixo induzidos). Por
fim apresenta-se a questdo da captura de valor adicionado e as modificacbes de
arrecadacao que ocorrem em funcao de mudancas dos coeficientes técnicos que expressam
a estrutura produtiva estadual.

I. Valores induzidos de producéo, emprego, valor adicionado e ICMS no modelo aberto

O principio basico dos sistemas de insumo-produto € considerar a producdo e demais
variaveis associadas como determinadas pelos fluxos de demanda final e pelos requisitos
de producdo, expressos pela contabilidade das transacdes realizadas a nivel intersetorial.
Isto significa considerar que a producdo de cada setor deva ser suficiente para atender néo
apenas a demanda final pela sua producao, mas também a demanda oriunda dos demais
setores, em funcao dos requisitos de producdo necessarios para que eles atendam a sua
respectiva demanda final. O vetor (nx1) de producdo X corresponde ao produto entre a
matriz (nxn) de Leontief B e o vetor (hx1) de demanda final Y.

X=RBY 1))

A matriz de Leontief € também conhecida como a matriz dos requisitos diretos e indiretos de
producdo por unidade de demanda final. Os multiplicadores de producdo em relacdo a
demanda final consistem na simples soma das colunas da matriz (nxn) de Leontief. Estes
multiplicadores em seu conjunto correspondem, portanto, a um vetor de dimensao (1xn).

O emprego total do sistema pode ser representado como o escalar que resulta do produto
entre o vetor (1xn) de coeficientes de emprego L e o vetor (nx1l) de producédo X. Os
coeficientes de emprego sdo simplesmente as razdes entre o emprego e o valor da
producéo de cada setor.

N=LX 2)

O valor adicionado total também pode ser assim representado, como um escalar que resulta
do produto entre o vetor (1xn) de valor adicionado por unidade de producéo V (as razbes
entre o valor adicionado por cada setor e 0 seu respectivo valor da producéo) e o préprio
vetor de producao X.

VA=VX 3)

A particularidade que deve ser observada a respeito desse vetor de valor adicionado é que
ele precisa ser obtido a partir da matriz de coeficientes técnicos totais e ndo dos coeficientes
técnicos domésticos, que sdo usados para o calculo da Matriz de Leontief. Isso ocorre
porque o valor adicionado de cada setor resulta da diferenca entre o valor da producéo e os
custos totais de cada setor, que incluem tanto os custos com insumos adquiridos frente aos
setores instalados no sistema doméstico quanto 0os custos com insumos que sao importados
de outros sistemas produtivos. No caso de uma matriz subnacional como a do RS, as
compras dos outros estados da federacdo também séo consideradas “importacbes”, nesse
sentido.

% Elaborado por Fernando Maccari Lara
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Por fim, o ICMS total também pode ser expresso como um escalar que resulta do produto
entre o vetor (1xn) de valor de ICMS por unidade de produto T e o vetor (nx1) de producéo
X. Este vetor de ICMS pode ser obtido pela simples razdo entre o ICMS arrecadado por
setor e o valor da producédo. Entretanto, para uma analise que leve em conta 0s aspectos
estruturais do problema, parece mais adequado considerar como dada a propor¢ao entre o
ICMS arrecadado e o VA setorial, junto com a relacéo entre o VA setorial e a producgdo, para
obter o vetor T de coeficientes. Este ponto sera explicado no item lll, a frente. De todo
modo, o processo também resulta nessa decomposicao expressa na equacao (4).

ICMS=TX (4
Substituindo a equagdo (1) em (2), (3) e (4) temos (5), (6) e (7).
N=LBY=LY (5)

O produto entre o vetor (1xn) de coeficientes de emprego L e a matriz (nxn) de Leontief B
resulta no vetor (1xn) de multiplicadores de emprego, que notamos como |. O produto entre
esse vetor (1xn) de multiplicadores | e o vetor (nx1) de demanda final Y também resulta no
montante total do emprego N.

VA=VBY=vY (6)

Também o produto entre o vetor (1xn) de coeficientes de VA com a matriz (nxn) de Leontief
resulta no vetor (1xn) de multiplicadores de valor adicionado, que notamos v. O produto
entre esse vetor (1xn) de multiplicadores v e o vetor (nx1) de demanda final Y resulta no
total do valor adicionado VA.

ICMS=TBY=tY (7)

Analogamente, o vetor (1xn) de multiplicadores de ICMS que notamos t € o produto entre o
vetor (1xn) de coeficientes de ICMS e a matriz (nxn) de Leontief. O produto entre o vetor t e
o0 vetor Y também resulta no total do ICMS.

Obtém-se assim, portanto, trés vetores (1xn) de multiplicadores (I, v, t) cujo produto com o
vetor (nx1) de demanda final resulta respectivamente no total do emprego N, no total do
valor adicionado VA e no total do ICMS arrecadado.

Chamamos de montantes induzidos de emprego, valor adicionado e ICMS por cada setor os
produtos especificos entre a demanda final de cada setor (ou seja, cada elemento
distribuido nas n linhas do vetor Y) com o seu respectivo multiplicador (cada elemento
distribuido nas colunas dos vetores |, v e t). A soma desses produtos é a operacdo que esta
implicita nas equagfes matriciais (5) a (7).

Il. Parcelas da demanda final induzidas por componentes de renda

Foram expostas acima as relagbes envolvendo trés conjuntos de multiplicadores
especificos, todos obtidos a partir da relacéo basica entre a demanda final e a produgéo, em
um sistema de insumo-produto conhecido como modelo aberto.

As matrizes de insumo-produto calculadas para representar a realidade concreta trazem,
dentre outros detalhamentos, também estimativas para: (a) os diferentes componentes do
vetor de demanda final, como o consumo das familias e a formacéao bruta de capital fixo; (b)
as parcelas do valor adicionado que sao apropriadas como rendas especificas, como é o
caso dos saléarios, rendas de auténomos e lucros. Tal caracteristica permite expandir a
andlise para levar em conta ndo apenas os requisitos diretos e indiretos de produgédo que
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levam em conta a demanda de consumo intermediario, mas também certas inter-relacdes
entre as rendas distribuidas pelo sistema e as despesas de demanda final.

Notando novamente a equacédo (1), que considera todo o vetor Y como autbnomo em
relacdo a renda, temos:

X=BY=(-AP)1. Y 6]

No modelo aberto, a matriz de Leontief B é calculada com base apenas na assim chamada
matriz (nxn) de coeficientes técnicos domésticos de insumo-produto AP, que expressa as
propor¢cbes entre as compras de cada setor (junto a ele mesmo e aos demais setores
presentes no sistema doméstico) com relacdo a ao valor da sua producdao.

Nesta relacdo trata-se, portanto, de uma representacdo dos fluxos intersetoriais que
envolvem compras a partir do préprio setor e dos outros, mas que leva em conta somente
agueles que estdo instalados dentro do espa¢o econdmico considerado. No que diz respeito
ao célculo do valor adicionado é preciso considerar a diferenca entre a producao total e os
custos setoriais e estes incluem ndo apenas os requisitos de producdo adquiridos de
unidades instaladas dentro do espaco econdmico analisado, mas também aqueles
adquiridos de outros espagos econdmicos, ou seja, importados. Desse valor adicionado
setorial € que resulta 0 pagamento dos salarios e a distribuicéo de lucros.

Uma extenséo interessante a partir desse modelo basico é considerar que certas fracdes ou
categorias da demanda final Y sejam variaveis induzidas por categorias especificas de
rendas, ao invés de exdgenas. O vetor de demanda final que resulta da exclusdo do
montante considerado induzido sera a frente sempre referido por y. E vamos notar como R
uma matriz (iXn) onde as i linhas dizem respeito as diferentes categorias de rendas que
serdo consideradas fontes de gastos induzidos, ao passo que as n colunas dizem respeito
as proporcdes da producdo que assumem essas rendas nos respectivos setores. E vamos
notar como D uma matriz (nxi) cujas i colunas representam as diferentes categorias de
gastos que sao consideradas induzidas e ao longo de cujas n colunas estejam
representados os coeficientes de despesas direcionadas aos respectivos setores.

Para deixar a exposicdo menos abstrata, podemos imediatamente definir que =2, sendo
considerados os salérios pagos como indutores de consumo das familias e a formacao bruta
de capital fixo como induzida pela renda total, financiada pelos lucros. Nesse caso D.R é
uma matriz (nxn) que expressa as despesas finais de consumo das familias e de formacéo
bruta de capital fixo que derivam, de forma enddgena, dos fluxos de salarios pagos e de
parte dos lucros distribuidos pelos diferentes setores. Considerada esta relagdo em conjunto
com a matriz de Leontief, temos uma relacdo um pouco diferente entre o vetor de producao
X e o vetor de demanda final y, que contém apenas os componentes ainda considerados
autbnomos.

X=M.y (9)

ondeM=B.S (10)

S=({-DRB)! (11)

y = componentes auténomos da demanda final

Nesse contexto, seguem valendo também todas as relacGes anteriores. Novamente podem
ser obtidos multiplicadores de emprego, de VA e de ICMS para 0s respectivos setores,
bastando considerar alternativamente y e M em lugar de Y e B, nas equagdes (5), (6) e (7).
Nesse caso os multiplicadores também expressardo os efeitos diretos e indiretos por

BENEFICIOS FISCAIS NO RIO GRANDE DO suL Wl 88



unidade de demanda final autbnoma em cada setor. A diferenca é que nessa versao aqui
exposta esses efeitos indiretos estariam incluindo ndo sé as transacdes intermediérias de
requisitos de producdo mas também os efeitos induzidos que a geracao de renda pelos
diferentes setores implicaria nos componentes supostamente associados de demanda final:
salarios sobre o consumo das familias e lucros sobre a formacdo bruta de capital fixo.
Comparativamente ao calculo realizado com base na matriz B, temos que os multiplicadores
obtidos a partir de M serdo em geral maiores do que os obtidos a partir de B, de modo
consistente com o fato de que os componentes de y terdo tamanho absoluto menor o que os
que compdem Y.

lll. Mudancas estruturais e efeitos sobre a arrecadacao de ICMS

Conforme observado na sec¢édo I, os calculos aqui realizados podem ser feitos simplesmente
associando um vetor que relaciona os montantes de ICMS a producao, definindo dessa
forma mais simples o vetor T. Mas o mais interessante para efeito da andlise estrutural
sugerida no estudo seria assumir como dadas as propor¢cdes entre 0s montantes de ICMS e
o valor adicionado de cada setor, ao invés da producdo. Para tanto definimos uma matriz
(nxn) notada como t* que tem apenas zeros exceto na sua diagonal principal, onde estariam
as razoes entre o ICMS e o VA de cada setor.

tt 0 0
=0 t, . (12)
0 .. ty

Lembrando que V é um vetor (nx1) que corresponde a razdo entre o VA e a producao,
observamos que ele pode ser representado como um vetor que tem em cada coluna a
diferenca entre o numero 1 e a soma dos coeficientes que estdo dispostos nas colunas da
matriz A de coeficientes técnicos totais. Conforme ja observado acima esta matriz ndo é a
mesma que é utilizada no célculo da matriz de Leontief (equacao 8) pois ela considera tanto
0os insumos adquiridos a partir do proprio sistema doméstico quanto aqueles que séo
adquiridos a partir de importages. Estas por sua vez incluem, no caso de um sistema de
insumo-produto subnacional, também as compras a partir de fornecedores de outras
unidades subnacionais.

V=>1"-14) (13)
Desse modo o vetor T de proporgdo entre o ICMS e a producéo setorial seria equivalente a:
T=(1—-14).t" (14)

Pela equacéo (14) fica claro que, para efeito de uma andlise mais estrutural das questdes
relativas a arrecadacao de ICMS, € muito mais interessante considerar a estrutura tributaria
como t* ao invés de simplesmente como um vetor T dado, como poderia ser compreendido
a partir de uma leitura inicial da equacado (7). Reescrevendo essa equacgdo para levar em
conta os resultados de (14), temos:

ICMS =T.B.Y =(1'-1'A).t".B.Y =t.Y (15)

Portanto o vetor de multiplicadores de ICMS com respeito a demanda final corresponde,
nessa especificacdo mais completa:

t=(1"-14).t".B (16)

A vantagem dessas relacdes € a possibilidade de analisar separadamente os efeitos de trés
determinantes distintos dos multiplicadores de ICMS: (i) a estrutura de captura de valor
adicionado, que depende da matriz A de coeficientes técnicos totais; (ii) a estrutura de
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aliguotas em relacdo ao VA setorial, expressa na matriz t*; (iii) a matriz de Leontief B, que
depende da matriz de coeficientes técnicos domésticos AP.

Suponha, por exemplo, uma alteragdo da matriz A que modificasse a captura de valor
adicionado pelo sistema produtivo, como no caso de um movimento de penetracdo de
importacbes que deslocasse parte do fornecimento de insumos a partir de producéo
doméstica. Tal movimento tenderia a alterar o montante de valor adicionado capturado pelo
sistema e, consequentemente, também os multiplicadores de ICMS, mesmo sem qualquer
alteracdo na estrutura de aliquotas. Note-se que uma alteracdo dos multiplicadores (vetor t)
provocaria mudancas na arrecadacdo do imposto mesmo sem qualquer alteracdo da
demanda final (vetor Y), demonstrando a relevancia dos estudos sobre a estrutura do
sistema produtivo estadual para a analise da arrecadacdo de ICMS, especialmente
considerando um contexto de longo prazo.
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