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Resumo:

1.

A concessdo de incentivos pelas multiplas estruturas fiscais do ICMS por parte do governo paulista
generalizou, passando de RS 7.482 bilhdes, em 2002, para RS 24.863 bilhées em 2019.

Cumpre destacar que muitas das propostas publicadas por Portarias, Decreto e Lei especifica ndo sdo
acompanhadas de demonstrativo da estimativa do impacto orgamentario e financeiro na concessdo do
beneficio, conforme prevé Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Entre as principais fragilidades para avaliar a politica de renuncia de receita verifica-se: i) indefinicdo de
objetivos e metas; ii) irregularidades na aplicagdo dos recursos ou na presta¢do de contas; iii) auséncia de
fiscalizagdo; iv) falta de avaliagdo de resultados; v) deficiéncias na transparéncia; vi) falta de uniformidade
de entendimento sobre os renuncia de receita como fonte de financiamento de politicas publicas; vii)
ndo realizagdo de qualquer tratamento dos riscos; viii) sigilo fiscal prejudica a apuragdo de eventuais
irregularidades; e, ix) auséncia de prazo de vigéncia, o que impede sua revisdo periddica. E imprescindivel
gue a renuncia de receita seja controlada e avaliada de forma transparente, para que a sociedade e a
administragdo publica possam discutir, com o suporte de analises técnicas, se a politica de renuncia fiscal
é adequada ou nao, e se algum beneficio deve ser eliminado, incentivado ou redimensionado.

No seu conjunto, as renuncias de receita tributaria, em particular, de ICMS estdo em desacordo com
Manual de Demonstrativos Fiscais determinadas pela Secretaria do Tesouro Nacional; Manual de
Transparéncia Fiscal (2007), do Fundo Monetario Internacional (FMI); Resolugdo Associacdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) N2 6/16; Convénio ICMS N2 190/17que dispde, nos
termos autorizados na LC N2 160/17, cldusula sétima, foi instituido o Portal Nacional da Transparéncia
Tributdria (PNTT); Convénio N2 18/17 e o Despacho N2 102/18, que tratam do PNTT, precisam ser
cumpridos pelos Estados brasileiros; art. 14 da LRF; e, art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88).

Em que pesem essas observagGes, na medida em que a politica de incentivos fiscais vem sendo
desenvolvida pelo governo estadual sem orientagdo em prol do desenvolvimento econdmico e melhoria
da qualidade de vida do cidaddo, novos e graves problemas tendem a se acumular como, por exemplo, a
acentuacdo das desigualdades regionais e sociais.

Cumpre destacar a importancia da Secretaria de Fazenda do Estado de Sdo Paulo (SEFAZ/SP) em realizar
estudos analiticos para avaliar a correcdo da metodologia utilizada para elaboragdo da estimativa da
renuncia de receita tributaria, em particular, de ICMS, utilizando-se das melhores técnicas aplicaveis que
pondere acerca da eficacia e efetividade da politica de renuncia de receitas adotada, avaliando os
impactos no processo de desenvolvimento econ6mico, social e ambiental na sociedade paraense, tendo
em vista a discrepancia entre os valores aqui praticados em comparagdo as demais Unidades da
Federacdo

Portanto, deve-se reconhecer que a atuac¢do da politica de renuncia de ICMS deve ter tempo correto,
contrapartida do beneficiario e ser bem direcionada e fiscalizada de modo que estimule o investimento
auténomo sem prejudicar as finangas publicas.



INTRODUCAO

Para financiar suas atividades, o Estado necessita de recursos que sdao arrecadados dos
diversos segmentos da sociedade. A capacidade do Estado de tributar e isentar tributos,
depende da correlacdo de forca que governa a economia e a politica. O tamanho do Estado e a
forma de financid-lo € uma construcdo histdrica: quem deve pagar mais tributo, quem deve
pagar menos, quem ndo deve pagar, quem se apropria mais ou menos do tributo e qual a
extensao da atuacdo estatal em cada Pais.

Isto posto, as previsGes de perdas de receita com renlncia de receita de Sdo Paulo (SP)
chega a RS 17,9 bilhdes, em 2020. Esse montante equivale a 11,08% da receita de tributos do
Estado, superando os recursos para financiamento das despesas do Orcamento de
Investimentos das Empresas em que o Estado, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto, RS 7,39 bilh&es, e quase superando o orgamento da Secretéaria
de Salde, RS 19,2 bilhdes. De todo modo, o governo de Sdo Paulo justifica que a rendncia de
receita de impostos tem por objetivo equiparar a competitividade da indUstria paulista a do
restante do Pais, especialmente nos casos em que a vantagem decorra da concessdo de
beneficios tipicos de guerra fiscal.

O objetivo deste Boletim é analisar a politica de renlncia de receita tributaria do
governo do Estado de S3o Paulo, em particular referente ao Imposto sobre Operacbes
Relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre PrestacGes de Servicos de Transporte
Interestadual, Intermunicipal e de Comunicag¢do (ICMS). O Boletim ndo se propde a fazer uma
analise geral da politica econémica nacional e estadual nem discutir as correntes tedricas no
campo da politica fiscal de rendncia de receita tributdria. Para isso, recomenda-se a tese de
livre docéncia do professor Lopreato (2013) e o livro de Goularti (2020). Nas questdes relativas
a guerra fiscal, sugere-se a leitura dos seguintes autores: Rezende (2013), Prado; Cavalcanti
(2000), Cardozo (2010) e Oliveira (2000).

Para cumprir o objetivo deste Boletim, a andlise foi realizada por intermédio de
estimativas estadual de rendncia de receita, elaboradas a partir dos demonstrativos do Anexo
de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentdéria (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA) do
Estado de S3o Paulo. Essas estimativas referem-se a um conjunto de renuncia que
corresponderam a 11,08% do valor total da receita, em 2020, e a 16,04%, em 2019. O Boletim

também compara a participacdo da rendncia de receita de Sdo Paulo com as demais Unidades



da Federacdo, a qual chama a atencdo o Estado do Amazonas, por intermédio da Zona Franca
de Manaus (ZFM), onde para cada RS 2 em tributos arrecadado RS 1 é renunciado.

Entre os métodos de pesquisa, destaca-se a documentacdo indireta, que abrange a
pesquisa documental e bibliografica. A pesquisa documental é necessaria por implicar a
possibilidade de contato com planos e relatérios oficiais. A bibliografica complementa a
documental na medida em que atualiza os diversos argumentos sobre o tema examinado. Para
construcdo deste estudo, dispomos de um conjunto de dados e informacdes que foram
pesquisados em livros e relatérios disponibilizados pela Secretaria de Estado da Fazenda
(SEFAZ/SP), pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE/SP), pelo Ministério Publico (MP/SP) e pela
Assembleia Legislativa de Sdo Paulo (ALESP). Logo, este Boletim descritivo e analitico que trata
de apresentar informacgdes e subsidios ao Sindicato dos Agentes Fiscais de Rendas do Estado
de S3o Paulo (SINAFRESP), sobre a politica de renuncia de receita, também busca em seu
objetivo contribui para o monitoramento e avaliacdo dessas politicas.

Além desta introducdo e consideracoes finais, o Boletim esta dividido em sete secdes. A
primeira trata dos aspectos legais da renuncia do ICMS. A segunda aborda as questdes
conceituais. A terceira trata de categorizar as multiplas estruturas fiscais (isencdo, anistia,
beneficio, crédito presumido e remissdao) numa categoria analitica, a Macroestrutura Fiscal de
Financiamento (MFF). A quarta do acesso a informacdo, sendo que muitas das informacdes
relativas a rentncia do imposto sdo preservadas por sigilo fiscal. A quinta demonstra o impacto
da renuncia de receita nas financas de Sdo Paulo. Na sexta, é comparada a renuncia de receita
de Sdo Paulo com os demais Estados brasileiros. Por fim, na sétima, é apresentada a

distribuicdo da renuncia de receita por setor econémico.
1. ASPECTOS LEGAIS
O ICMS é atualmente estruturado nos paragrafos 22 ao 62 do art. 155 da CF-88 e regrado pela

LC N@ 87/96.1 E a principal fonte de receita dos Estados e arrecadou, em 2019, o valor de RS

509,78 bilhdes, conforme dados da Comissdo Técnica Permanente do ICMS (Cotepe), ligada ao

' Quanto a politica de isen¢do do ICMS, a LC N2 87/96 (Lei Kandir), provocou polémica entre os governadores de
Estados exportadores, que alegam perda de arrecadagdo devido a isen¢do do imposto nesses produtos. Em
valores acumulados, desde 1996, a os Estados brasileiros deixaram de receber aproximadamente RS 600 bilh&es
em decorréncia da Lei Kandir.



Confaz. Deste montante, RS 153,4 bilhdes forram arrecadados em S3o Paulo, ou seja, a
participa¢do do Estado paulista na arrecadagdo nacional de ICMS é de 29,38%.

Da renuncia de receita do ICMS, que engloba as isencdes fiscais, reducdes de base de
calculo, concessdes de crédito presumido e outorgado, as anistias e as remissdes, aprovadas,
ou ndo, através de Convénios no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz),
algumas delas sdao por tempo indeterminado e outras por tempo determinado. De todo modo,
existe uma condicdo formal obrigatdria para todas as situacdes de renuncia de receita sejam
concedidas, como por exemplo, a elaboracdo de um relatério de impacto orcamentario e
financeiro demonstrando o valor monetario renunciado, atendendo ao principio da
transparéncia, preconizada na LRF e informada pelo principio da publicidade e da eficiéncia
previstos no art. 37 da Constitui¢cdo Federal de 1988 (CF/88).

A renuncia de receita praticada pelos Estados brasileiros é uma prerrogativa do Ente
Federativo, conforme dispde a CF-88. Dentro da autonomia relativa e independéncia fiscal dos
Estados, a politica de rentncia do ICMS passou a ser utilizado pelos governadores como um
meio, um instrumento, de desenvolvimento regional ou para desenvolver determinada
atividade econbmica, seja para ampliar o parque fabril, construir nova planta industrial,
adquirir novo maquindrio, investir em produto e processo de inovacdo ou mesmo para atrair
novas inddstria ou manter aquelas ja existentes. Também como resultado da guerra fiscal, nos
ultimos dez anos, a arrecadagdo total do ICMS ficou estabilizado em 7% do Produto Interno
Bruto (PIB) brasileiro.

Os beneficios de ICMS ndo podem ser realizados sem Convénio no ambito do Confaz e
com discriminacdo a origem dos produtos, em desrespeito aos arts. 152 e 155, §29, XlI, “g” da
CF-88. O descumprimento do procedimento implica a inconstitucionalidade da lei concessiva
da renuncia do imposto. Em outras palavras, ndo podem ser concedidos beneficios fiscais em
matéria de ICMS sem prévia anuéncia dos demais Estados e do Distrito Federal (DF). Alias, a Lei
Complementar (LC) N2 24/75 deixa claro, no art. 12, que a exigéncia de prévia celebracdo de
Convénio no Confaz aplica-se a “quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-
fiscais, concedidos com base no ICMS, dos quais resulte reducdo ou eliminacdo, direta ou
indireta, do respectivo 6nus”.

Caindo a arrecadacdo, notadamente de impostos, ocorre impacto direto sobre a
reparticdo com os municipios, a distribuicdo das parcelas aos Poderes (TCE, ALESP e TJ), as

Universidades (USP, UNICAMP e UNESP) e a aplicacdo em educacdo e saide e também acerca



do pagamento da divida publica.” Salienta-se que, para inimeras demandas da sociedade, o
Estado, muitas vezes, alega escassez de recursos, inclusive na manutencdo dos servicos
publicos essenciais e para melhoria salarial em setores indispensaveis, como valorizacdo do
servidor publico e investimentos produtivos. Importa ainda citar que a CF-88 determinou que
cabe a LC tratar da forma como se da a concessdo ou revogacdao de beneficios fiscais
relacionados ao ICMS, por ser atribuicdo da LC nacional dispor sobre conflitos de competéncia,
em matéria, entre a Unido, os Estados e os Municipios (art. 146, Ill).

Conforme art. 14 da LC N2 101/00 (LRF), a renuncia de receita consiste na concess3o,
prorrogacdo ou ampliacdo de anistia, remissdo, subsidio de natureza tributdria, financeira, ou
crediticia, crédito presumido, isencdo em cardter ndo geral, reducdo discriminada de aliquota
ou de base de calculo relativas a impostos, taxas ou contribuicdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado. A LRF determinou que o gestor deve demonstrar
metas devidamente planejadas que espelhem uma realidade factivel em termos de execucdo
orcamentdria, servindo como base sdlida para fixacdo de todas as despesas na LOA. A norma
juridica aduziu que tem o gestor publico por objetivo buscar o equilibrio financeiro bem como
a obrigacdo de controlar a renlncia de receita.

Como consequéncia da guerra fiscal, diversos beneficios fiscais foram concedidos pelos
Estados em leis proprias, decretos e até mesmo portarias a revelia dos Convénios do Confaz.
Tal pratica levou a interposicdo de diversas acGes judiciais no Superior Tribunal de Justica (STJ)
e no Supremo Tribunal Federal (STF), resultando, inclusive, na Proposta da Sumula Vinculante
N2 69, que sedimentava a declaracdo de inconstitucionalidade de todos os beneficios
concedidos de forma unilateral pelos Estados e DF. Foi neste cendrio de inseguranca juridica
que surgiu a LC N2 160/17.

Tratando-se da guerra fiscal, a LC N2 160/17 permitiu a convalidacdo de incentivos
fiscais concedidos sem autorizacdo prévia do Confaz. Nos termos da LC N2 24/75, a LC N¢
160/17 comprova que a renuncia de receita é adotada por diversos Entes da Federacdo. O
objetivo da propositura foi “resolver” a guerra fiscal. Para isso, prop0s a criacdo e aprovacao

de um Convénio, que deveria ser celebrado pelo Confaz até o prazo de 180 dias de sua

* Com valores renunciados que, no periodo 2002-2021, superam RS 265,1 bilhdes, estima-se que as Universidades
paulista deixaram de receber cerca de RS 24,8 bilhdes, sem considerar os recursos desvinculados da FAPESP e do
Centro Paulo Sousa. De todo modo, esta perda pode se agravar ainda mais pela reda¢do dada pelo art. 14 do PL
N° 529/2020, embora no exercicio corrente as instituicdes ndo ter excedentes devido a queda da receita de
impostos em fungdo da pandemia, a iniciativa do governo, “surrupiara”os superdvits de 2019 ja dez dias apds sua
sanc¢do da Lei, como prevé 0§ 22 do art. 14.



publicacdo. Consubstancialmente, o Convénio ICMS N2 190/17 regulamentou a LC N2 160/17,
instituida para assegurar a eficdcia dos beneficios fiscais criados unilateralmente pelos
Estados em descumprimento ao disposto na alinea "g" do inciso Xll do § 22 do art. 155 da
CF-88, isto ¢, no contexto da guerra fiscal. Com o Convénio ICMS N2 190/17 foram remitidos
e anistiados os créditos tributarios do ICMS, constituidos ou ndo, decorrentes dos beneficios
fiscais instituidos, por legislacdo estadual publicada até 8 de agosto de 2017.

Da politica paulista, as normas contidas nos arts. 84-B, 11, e 112 da Lei N2 6.374/89, no
inciso XXIll do art. 12 do Decreto N2 51.624/07, com a redacdo dada pelo Decreto N2 57.144/11
e no art. 51 do Decreto N2 45.490/00 tratam de proteger a competitividade do Estado, mesmo
gue tais beneficios ndo estejam aprovados pelo Confaz e em desacordo com a observancia do
disposto na alinea “g” do inciso XIl do § 29 do art. 155 da CF-88. Trata-se de medidas a
protecdo da economia estadual sobre a forma de incentivos compensatérios pontuais sob a
forma de aliquotas diferenciadas, reducdo de base de cdlculo ou crédito presumido que gere
carga tributdria menor que as aplicadas aos bens produzidos na ZFM.

Cumpre registrar que Santa Catarina, art. 43 da Lei N2 10.297/96 autoriza o Poder
Executivo, sempre que outro Estado conceda beneficios fiscais ou financeiros de que resulte
reducdo ou eliminacdo, direta ou indiretamente, de 6nus tributario, com inobservancia do
disposto na LC de que trata o art. 155, § 29, XIl, “g”, da CF-88 a tomar as medidas necessarias
para a protecdo dos interesses da economia catarinense. O Estado do Rio de Janeiro, art. 86 da
Lei N2 2.657/96 também esta autorizado a adotar as medidas fiscais, tributarias e
administrativas necessdrias a protecdo da economia do Estado, visando seu desenvolvimento,
conquista e manutencdo de mercados e segmentos econémicos. No Pard, o art. 24 da Lei N2
6.489/02 assegura a economia estadual, mesmo que os beneficios ndo estejam conveniados no
Confaz, conceder renuncia de receita a empreendimentos privados.

Por fim, em virtude da superveniéncia da LC N2 160/17 e do Convénio ICMS N2 190/17,

tais beneficios concedidos ilegalmente foram convalidados

2. ASPECTOS CONCEITUAIS E METODOLOGICOS

A Secretaria da Fazendo e Planejamento do Estado de Sdo Paulo divulga anualmente, na LDO,

as metas e projecdes fiscais (art. 42, § 22, da LC N2 101/00) na qual e feito a previsdo da

participacdo da renuncia fiscal na arrecadacdo do ICMS. Trata-se de um importante



demonstrativo, pois mostra a perda de receita do governo paulista com a politica de renuncia
de receita, bem como os setores econdémicos beneficiados. Para isto, a SEFAZ/SP utiliza os
elementos essenciais do tributo previstos na legislacdo (fato gerador, sujeito passivo, base de
calculo, aliquota e penalidades) para definir a referéncia, bem como principios e regras a
nortear a aplicacdo do ICMS, mas que ndo necessariamente estdo na legislacdo, ou seja, o
demonstrativo de estimativa e compensacdo da rendncia de receita do Anexo de Metas Fiscais
da LDO ndo necessariamente atende as diretrizes minimas editadas pelo Manual de
Demonstrativos Fiscais determinadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e art. 49, §2¢9,
V da LRF.

Quanto a isso, temos na literatura as conceituacdes das expressdes beneficio fiscal,
beneficio tributario, incentivo fiscal e, de outro, termos equivalentes, como renuncia de
receita, renlncia fiscal e gasto tributario. Nao tem por objetivo fazer uma discussao juridica
acerca dos sindnimos. Dentro do ordenamento juridico nacional existem diferencas entre os
sindbnimos as quais ja foram discutidas por Henriques (2009). Consultar também o trabalho de
Salvador (2015). Por ora, a Resolugcdo Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon) N2 6/16 define “rentincia de receitas como o montante de ingressos que o fisco
deixa de receber ao outorgar tratamento tributario diferenciado.”?

Segundo Manual de Transparéncia Fiscal (2007), do Fundo Monetario Internacional
(FMI), a renuncia de tributo “Consistem em receita que se deixa de arrecadar como resultado
de dispositivos especificos do cédigo tributdrio.” Por ora, as “desoneracgdes tributarias todas e
guaisquer situacdes que promovam presuncdes crediticias, isen¢des, anistias, reducbes de
aliquotas, deducbes ou abatimentos e adiamentos de obrigacdes de natureza tributaria” (TCU,
2007, p. 145).* A documentacdo acostada 3 peca orcamentéria deve incluir demonstrativos
contendo uma descricdo da natureza e significacdo fiscal das renlncias fiscais, além de

apresentar uma avaliacdo de todos os outros riscos fiscais significativos.

A inclusdo de uma estimativa do custo esperado de cada renuncia fiscal na
documentagdo or¢camentdria faz parte das diretrizes da OCDE sobre as melhores
praticas. Tais diretrizes também aconselham, na medida do possivel, a discussdo
conjunta das renuncias fiscais e das despesas em geral. A despeito de sérias

*No que se refere a fiscalizagdo das receitas e da renuncia de receita, segundo resolugdo da Atricon, cabe ao TCE
apoiar o desenvolvimento de um padrdo nacional de auditorias de receita e de renuncia de receita, sob a
coordenagdo das entidades representativas dos TCE e seus membros e realizar, a cada quadriénio, pelo menos
uma auditoria de rendncia de receita no Poder Executivo Estadual e nos municipios selecionados por meio de
matriz de risco.

* Relatdrio e parecer prévio sobre as contas do governo da republica (2007).



dificuldades porventura encontradas na estimagdo de custos, a divulgagdo dos custos
estimados das renuncias fiscais e a descricdo das bases de estimagdo podem
aumentar significativamente a transparéncia (FMI, 2007, p. 80).

O Anexo de Metas Fiscais deve conter demonstrativo com a quantificacdo da estimativa
e compensacdo da renuncia de receita (inc. V, § 29, art. 49, LRF) e se ser elaborado em
consonancia com o Manual de Demonstrativos Fiscais da STN. A previsdo das rentncias devem
ainda observar as normas técnicas e legais, consideram os efeitos das alteracdes na legislacao,
da variacdo do indice de precos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator
relevante e sdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolucdo nos ultimos trés anos, da
projecdo para os dois seguintes aquele a que se referirem e da metodologia de célculo e
premissas utilizadas (art. 12, LRF). Ademais, o registro da previsdo da renulncia de receita
decorrentes da concessdo ou ampliacdo de incentivos ou beneficios de natureza tributéria
deve estar em conformidade com as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico e as orientacGes e manuais da Secretaria do Tesouro Nacional e do Tribunal de Contas
respectivo (ATRICON, 2016).

Quanto a renuncia fiscal, o demonstrativo deve identificar os tributos para os quais
estdo previstos renuncias de receita, destacando a modalidade da renuncia (anistia, remissao,
subsidio, crédito presumido, etc.), os setores/programas/beneficiarios favorecidos, a
estimativa da renuncia para o ano de referéncia da LDO e para os dois exercicios seguintes, e
as medidas de compensacdo pela perda de receita decorrente da renuncia. Seguindo nessa
linha, considera-se oportuno a obrigatoriedade do governo disponibilizar a sociedade
informacdes sobre as renuncias fiscais que podem ser fruidas no exercicio, procedimento
essencial tanto para a elaboracdo da LOA como para avaliacdo do impacto dessas situacdes nas
metas fiscais.

Todavia, na andlise das contas de 2017, o TCE/SP identificou deficiéncias no Anexo de
Metas Fiscais da LDO, isto é, a metodologia para estimar a renldncia de receita ndo se
encontrava em consonancia as diretrizes minimas editadas pelo Manual de Demonstrativos
Fiscais, determinadas pela STN, bem como ao art. 42, § 29, inciso V, da LRF. Disse o Exmo.

Conselheiro Relator, Dr. Edgard Camargo Rodrigues, relator das contas de 2017:

9. Aperfeigoar a metodologia de estimagdo da Renuncia Fiscal apresentada no Anexo
de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO): apresentar a Estimativa
com base no histérico de beneficios fruidos e indicar as respectivas medidas de



Compensacdo da Renuncia de Receita, além de atencdo especial a compatibilidade
entre LDO e PLOA.

10. Incluir o Demonstrativo Regionalizado do efeito das Renuncias de Receitas no
Projeto de Lei Orgamentaria (TCE/SP, 2019 p. 5).

Para tanto, identifica-se deficiéncias no Anexo de Metas Fiscais da LDO, isto €, a
metodologia para estimar a renlncia de receita ndo se encontrava em consonancia as
diretrizes minimas editadas pelo MDF, determinadas pela STN, bem como ao art. 49, § 29,
inciso V, da LRF. Por isto, a importdncia de aperfeicoar a metodologia de estimacdo da
Renuncia Fiscal apresentada no Anexo de Metas Fiscais da LDO no sentido de apresentar a
estimativa com base no histdrico de beneficios fruidos e indicar as respectivas medidas de
Compensacao da Renuncia de Receita, além de atencdo especial a compatibilidade entre LDO e

LOA.

3. MACROESTRUTURA FISCAL: UMA CATEGORIA ANALITICA DA POLITICA DE
INCENTIVOS FISCAIS

A receita publica de impostos, composta principalmente por tributos, é fundamental para o
desenvolvimento econdmico, social e cultural de uma sociedade. Todo um conjunto de
prestacdo servicos — infraestrutura, seguranca, educacdo, saude, previdéncia e assisténcia
social, transporte, comunicacdes, cultura, esporte e lazer — de uma sociedade depende, em
larga medida, da acdo e dos recursos do Estado. O sistema tributdrio de uma Nacdo destina-se
a fornecer as receitas necessarias para financiar os gastos publicos, seja eles em despesa
correte (custeio) ou de capital (investimentos). As agdes tributarias de um Pais podem ser
implementadas por meio de um sistema progressivo ou regressivo.” Nesse caso, é a correlacio

de forga que ird determinar a estrutura tributéria.®

> 0 Brasil possui uma carga tributdria relativamente alta, 34% do PIB, quando comparado coma média dos paises
da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), mas diferente dos paises membros da
OCDE em que a parcela da tributagdo sobre bens e servigos é residual, ou seja, o peso da tributagdo encontra-se
sobre renda e patriménio. Ja no Brasil, aproximadamente metade dos tributos provem sobre bens e servigos que,
proporcionalmente, oneram a renda dos mais pobres. O pais ainda se apresenta como um “paraiso tributario”
para os super-ricos, combina baixo nivel de tributagdo sobre aplicagdes financeiras e possui uma das mais
elevadas taxas de juros do mundo. No mundo, ndo é comum isentar a remessa de lucros e dividendos do imposto
de renda na pessoa fisica e juridica.

® Conforme retratado por O’Connor (1977), uma “(...) interpenetragdo da economia privada e o Estado, e o
desenvolvimento da burocracia federal, [que] transformam os temas e os conflitos politico-econdmicos em
problemas administrativos [do governo]” (p. 76). Estes grupos de fragGes de classe que se apropriam de
instituicdes e érgdos governamentais asseguram a legitimidade para prover a acumulagdo e as estratégias de
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E contribuinte do ICMS qualquer pessoa fisica ou juridica que realize, com habitualidade
ou em volume que caracterize intuito comercial, operacdes de circulacdo de mercadoria ou
prestacoes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda
gue as operacoes e as prestacdes se iniciem no exterior. A arrecadacdo do imposto estadual
ocorre pela intervencdo do Estado na atividade econdmica que gera circulacdo e prestacdo de
servicos, nos quais podem ser distinguidas as despesas de investimento e de custeio ou de
consumo. Para tanto, a capacidade do Estado de S3ao Paulo tributar e renunciar impostos vai
depender das correlagdes de forca que governa a economia e a politica paulista.

O governo paulista ao conceder uma renuncia de receita, principalmente do ICMS, a
iniciativa privada, por ora, esta tratando de incentivando a tomada decisdo que viabilizem o
alcance de certos objetivos empresariais condizentes com a reducdo de custos de producdo e,
consequentemente, elevacdo da taxa de lucro do capital. Podemos dizer que, dentro da
narrativa empresarial, estd entre os objetivos da renlncia o fomento de programas de
estimulo ao desenvolvimento regional (homogeneizacdo) e econémico (gera¢do de emprego e
renda) e social (equidade).

A renuncia de receita de impostos, que estd fracionado em multiplos programas e
modalidades vem, ao longo dos anos, propiciando aos setores de atividade,
independentemente de seu tamanho, abrangéncia e ramo, condicGes fiscais e, também,
financeiras para que empresas e empresarios possam ampliar e valorizar-se no mercado. Dito
de outro modo, a renuncia do ICMS procura compensar a iniciativa privada dos riscos do
desenvolvimento econémico, fazendo a sociedade participar também do custo deste projeto.

As multiplas estruturas fiscais (isencdo, anistia, beneficio, crédito presumido e
remissdo) que constituem renuncia de receita do ICMS formam uma Macroestrutura Fiscal de
Financiamento (MFF). Nos termos aqui retratados, a MFF é uma construcdo histérica do
desdobramento do desenvolvimento do capitalismo e das formas de organizacdo do capital. A
MFF se da no sentido de englobar a totalidade dos mais distintos modos de financiar a
acumulacdo de capitais. Sobre a MFF, ela ndo deve ser encarada como um mero programa ou
modalidade de incentivo setorial ou regional, mas como resultado das multiplas estruturas
fiscais que constituem a isencdo do ICMS, isencdes que se articulam em redes de forma

integrada, autbnoma e independente.

prioridade dentro do Fundo Publico. Isso quer dizer que o Fundo Publico nas nuances particulares do comércio,
industria, agricultura e altas finangas permite dar ossatura material a cada uma dessas fragdes de capitais.
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A MFF do ICMS, nos ultimos 20 anos, passou por alteracdes legislativas, adequacdes e
reestruturacdes para, assim, incluir novos setores na lista de beneficiados com o pressuposto
de estimular e atrair novos investimentos para Sdo Paulo, tornou-se cada vez mais, um
componente fundamental na formacdo da taxa de lucro. O que se entende por MFF é a
totalidade dessas estruturas fiscais distribuidas em diversos programas (Pré-Veiculo, Proé-
Parques, Pré-Informatica, Pro-Trens, dentre outros)7 e modalidades (isencdo, anistia, beneficio,
crédito presumido, remissdo, dentre outros) que estimulam conflitos e contradi¢cdes no
interior da dindmica capitalista.

Mesmo com niveis de diferenciacdo, se “o todo sem a parte ndo é todo” e “a parte sem
o todo ndo é parte”, como nos ensinou sabia e ironicamente o poeta Gregério de Matos, as
multiplas estruturas do ICMS sdo a parte do processo, com suas especificidades préprias, e o
todo é a MFF, posto que ambas integram a mesma totalidade. Para tanto, o todo representa
uma forca maior do que a soma das partes de seus elementos concebidos isoladamente. E
preciso avancar na construcdao de um arcabouco analitico capaz de lidar com a complexidade
do tema especifico das politicas de renlncia e do tema mais amplo da reforma tributaria. Por
isso o esforco tedrico da construcdo de uma categoria analitica.

A MFF do ICMS, que desde a publicacdo da LRF, em 2000, passou por alteracdes
legislativas, adequacbes e reestruturacdes para, assim, incluir novos setores na lista de
beneficiados com o pressuposto de estimular e atrair novos investimentos para Sdo Paulo,
tornou-se cada vez mais, um componente fundamental na formacao da taxa de lucro. O que se
entende por MFF é a totalidade dessas estruturas fiscais distribuidas em diversos programas
(Lei N2 6.498/2020) e modalidades (isencdo, anistia, beneficio, crédito presumido, remissdo,
dentre outros) que estimulam conflitos e contradi¢Ges no interior da dindmica capitalista.

O que se esta chamando de MFF ndo é aqui usado para designar ou mesmo classificar
uma configuracdo no plano das relagées politicas e econ6micas. Trata-se de abstrair da histéria
uma categoria explicativa que sé tem sentido dentro do contexto histdrico que condiz com a
totalidade dos programas de rentncia de receita com os objetivos de estimular o crescimento
da economia e atrair investimentos para o Estado de S3o Paulo, bem como instrumentos para

viabilizar a criacdo de politicas publicas com objetivos correlatos ao desenvolvimento. Essa

7 Programa de Incentivo ao Investimento pelo Fabricante de Veiculo Automotor. Decreto N2 53.051/08. Programa
de Apoio aos Parques Tecnoldgicos. Decreto N2 50.504/06. Programa de Incentivo ao Investimento pelo
Fabricante de Produtos da Industria de Processamento Eletrénico de Dado. Decerto N2 54.904/09. Programa de
Incentivo ao Setor Ferrovidrio. Decreto N2 55.901/10.
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categoria aponta para a necessidade de um esfor¢o de analisar sistematicamente a politica de
incentivos fiscais cujos mais variados programas fiscais se articulam com a economia,
representando ndo a parte, mas a totalidade de um movimento maior, o movimento da
acumulacao.

A categoria trata de enriquecer a analise da politica fiscal de renuncia de impostos.
Cada uma dessas multiplas estruturas do ICMS (isencdo, reducSes de base de célculo, crédito
presumido e outorgado, anistias e remissdes) representa uma rede integrada de processos
econdmicos e relagdes politicas que, de um lado, tem uma dindmica prépria em se relacionar
com a acumulacdo e, de outro, uma fusdao que forma uma MFF com carater organico capaz de
permitir a expansdo do capitalismo. Essas estruturais fiscais se articulam formando a MFF. A
formacdao de uma MFF capitalista, a partir do desenvolvimento do capitalismo, é um sistema
com multiplas estruturas movido por interesses econémicos e lobbies politicos dentro das
instituicdes estatais de poder. A formacdo de uma MFF leva a uma perda relativa do
monopdlio do sistema de crédito, até porque as vigéncias dos juros altos e as variacdes do
cambio encarecem e escasseiam o crédito bancdrio, além de aumentarem os custos
financeiros das Empresas.

Também podemos pensar a MFF como uma estrutura que assume diferentes posicdes
na esfera da politica microeconébmica e da politica macroeconémica. Na frente
microeconémica, as multiplas estruturas fiscais atuam como mecanismo de financiamento
empresarial para reduzir custos de producdo e elevar a margem de lucro. Na macroeconémica,
as desoneracodes tributdrias com pessoas juridicas estimulam a formacdo da demanda efetiva,
o crescimento do produto e auxiliam na busca do pleno emprego. Na frente macroeconémica,
necessariamente, o capitalista tem que direcionar o ndo recolhimento do imposto ou da
contribuicdo social para investimento em capital fixo. Do contrario, o uso modificado do
tributo, distinto daquele para investir, ndo resulta em multiplicador econ6mico.

As estruturas fiscais do ICMS que formam a MFF estdo em constante movimento
guantitativo e qualitativo, seja o movimento de incorporar um novo setor econdmico,
privilegiar certa regido em detrimento de outra, priorizar isencdo ou reducdo de base de
calculo ou ainda conceder crédito presumido ou dar prioridade dos incentivos para os
pequenos e médios negdcios em relacdo a grande industria. Ademais, a decisdes de beneficiar

este ou aquele setor, regido e fracdo de classe empresarial derivam de uma decisdo politica
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determinada pelo poder de grupos econdmicos organizado em sindicatos e federacées
empresariais.

Sobre a metodologia de calculo, utilizada pela SEFAZ/SP nas previsdes de renuncia de
receita, é importante pontuar que o Poder Executivo elabore uma Nota Técnica e/ou Instrucdo
Normativa que verse sobre a metodologia empregada para o calculo que envolve a estimativa
de renuncia de receita tributdria, principalmente de ICMS, a qual devera ser dada publicidade

mediante Lei, Decreto ou até mesmo em Portaria.

4. ACESSO A INFORMAGAO (Lei N2 12.527/11)

A LC N2 5.172/66 (Cddigo Tributario Nacional, CTN) veda a divulgacdo, por parte da Fazenda
Estadual, sobre a situacdo dos beneficiarios, pessoa juridica e fisica, dos incentivos. Nesta linha,
a Portaria da Receita Federal do Brasil N2 3.541/11: Aprova o Manual do Sigilo Fiscal da
Secretaria da Receita Federal do Brasil. Na Portaria ficou protegidas, por sigilo fiscal, as
informacdes sobre a situacdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e
sobre a natureza e o estado de seus negdcios ou atividades, obtidas em razdo do oficio para
fins de arrecadacdo e fiscalizacdo de tributos.

A Constituicdo ndo consagra, expressamente, o direito ao sigilo fiscal. A Resolucdo SF-
05/99, a Resolugdo SF-28/07, os arts. 198 e 199 da Lei N2 5.172/66, o inciso XVIII do art. 42 da
LC N2 939/03, e o Decreto N2 55.559/10, também tratam de matéria correlata ao sigilo fiscal. A
existéncia de protecdo as informacdes fiscais e financeiras é facultada a administracdo
tributaria, desde que respeitados os direitos individuais e em conformidade com a Lei.
Todavia, ndo configura violacdo do sigilo fiscal quando uma informacdo disponibilizada puder
ser obtida por instrumento publico de consulta.

Cumpre observar que o Convénio ICMS N2 190/17 que dispde, nos termos autorizados
na LC N2 160/17, sobre a remissdo de créditos tributarios, constituidos ou ndo, decorrentes das
isencoes, dos incentivos e dos beneficios fiscais ou financeiro-fiscais instituidos em desacordo
com o disposto na alinea “g” do inciso Xll do § 22 do art. 155 da CF-88, bem como sobre as
correspondentes reinstituicdes, cldusula sétima, foi instituido o Portal Nacional da
Transparéncia Tributaria (PNTT), disponibilizado no sitio eletrénico do Confaz, onde devem ser
publicadas as informacbes e a documentacdo comprobatdria dos atos normativos e dos atos

concessivos relativos aos beneficios fiscais, reservado o acesso as administracdes tributdrias
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dos Estados e do DF. Embora se tenha criado o PNTT, o Convénio estabeleceu que ele sé pode

ser visto pelas autoridades fiscais e ndo pelos contribuintes.

Convénio ICMS 190/17, de 15 de dezembro de 2017

Clausula sétima: Fica instituido o Portal Nacional da Transparéncia Tributaria,
disponibilizado no sitio eletrénico do Confaz, onde devem ser publicadas as
informagGes e a documentagdo comprobatdria dos atos normativos e dos atos
concessivos relativos aos beneficios fiscais, reservado o acesso as administragGes
tributdrias dos Estados e do Distrito Federal.

§ 12 Juntamente com a documenta¢do comprobatdria dos beneficios fiscais, cada
unidade federada deve prestar as informagles referidas no caput, e manté-las
atualizadas, em formato a ser definido pela Secretaria Executiva do CONFAZ, por meio
de Despacho do Secretario Executivo, devendo conter os seguintes dados:

| - espécie do ato normativo, tais como: Lei, Decreto, Portaria, Resolugdo;

Il - nUmero e a data do ato normativo e das suas alteragoes;

Il - data de publicagdo do ato normativo no didrio oficial da unidade federada
declarante;

IV - especificagdo do enquadramento dos beneficios fiscais previstos nos incisos | a V
da clausula décima;

V - espécie do ato concessivo, tais como: Lei, Decreto, Portaria, Resolugdo, termo de
acordo, protocolo de intengdo, regime especial, despacho, autorizagdo especifica;

VI - nUmero do ato concessivo, se houver;

VIl - data do ato concessivo, se houver;

VIII - data da publicagdo do ato concessivo no diario oficial, se houver;

IX - Cadastro Nacional de Pessoa Juridica - CNPJ do estabelecimento beneficiario;

X - razdo social do contribuinte beneficiario;

XI - especificacdo do beneficio fiscal, conforme § 42 da cldusula primeira;

XIl - operagdes e prestagdes alcangadas pelos beneficios fiscais;

Xl - segmento econémico, atividade, mercadoria ou servigo cujo beneficio fiscal foi
alcancgado;

XIV - termo inicial de fruigdo do ato concessivo;

XV - termo final de fruigdo do ato concessivo.

§ 22 A cada alteragdo dos beneficios fiscais, devem ser atualizadas as informagdes
previstas nos incisos do § 12 desta clausula junto a Secretaria Executiva do Confaz até
o ultimo dia util do terceiro més subsequente ao da publicagdo do ato normativo ou
concessivo que os instituiu, concedeu, alterou ou revogou.

A verificacdo do enquadramento da rendncia de receita de cada uma das multiplas
estruturas do ICMS presente na legislacdo do imposto é complexa, pois requer analisar, um a
um, os inumeros dispositivos legais para saber se conformam algum elemento essencial do
tributo ou ndo. Algumas destas multiplas estruturas podem ser facilmente desagregadas, mas
outros suscitam controvérsia, conforme aponta relatério do TCE/SP. Exemplo que o juiz
Antonio Augusto Galvao de Franca, da 42 Vara de Fazenda Publica do Tribunal de Justica de Sao

Paulo, acatou pedido dos deputados estaduais Paulo Roberto Fiorilo e Teonilio Monteiro da
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Costa e decidiu obrigar a Fazenda Publica do Estado de S3o Paulo a fornecer dados sobre
renuncia fiscal promovidas pelo governo.

Além da dificuldade em se avaliar e analisar a renuncia de receita, outra dificuldade é
mensurar essa renuncia, pois ndo se trata de um dado efetivo, mas, sim, de uma estimativa do
guanto se perdeu de arrecadacdo com a existéncia da desoneracdo. Observa-se aqui a
relevancia do tema renuncias de receitas, especialmente no caso do ICMS, frente ao
esgotamento fiscal na conjuntura atual das financas publicas da grande maioria dos Estados,
bem como frente a discussdo da estabilizacdo da relacdo entre a arrecadacdo com o ICMS e o
PIB nominal. Portanto, diante da transparéncia inadequada, dos demonstrativos fiscais
incompletos, da auséncia de planejamento estruturado das politicas publicas de incentivo
fiscal, da auséncia de controle dos niveis de emprego gerados pela rentncia do imposto e da
fragilidade no controle das metas e contrapartidas do empresdario contemplado pela legislacao
dos beneficios tributdrios prejudica uma analise cirdrgica.

Inclusive o Ministério Publico de Contas (MPC), érgao fiscalizador das finangas publicas,
ndo consegue ter acesso ao conjunto de informacdes sobre a renlncia de receita. A
administracdo alega, sem nenhuma base constitucional, que a renlncia enquadra-se dentro do
sigilo fiscal, art. 198 do CTN. Com esse argumento, o governo do Estado ndo fornece relatdrio
especifico sobre o impacto das isencées, descumprindo assim a LRF. Por falta de transparéncia
na divulgacdo das informacbes para avaliacdo dos 6rgdos fiscalizatérios com referéncia aos
beneficios concedidos, pode-se concluir que aparentemente existe um enorme descontrole do
Poder Executivo em relacdo a renuncia de receita no Estado. Dito assim, a administracdo
precisa criar mecanismos claros para dar maior transparéncia sobre as desoneracdes da receita
publica, pois como instrumento de fomento ao desenvolvimento, os valores e beneficiados
precisam ser disponibilizados de forma sistematica e periddica aos 6rgaos fiscalizatérios e a
prépria sociedade.

O direito de acesso a informacédo previsto no art. 52, inciso XXXIII da CF-88, constitui um
direito fundamental, considerado um dos pilares do Estado Democrdtico de Direito. Desta
forma, possibilita a publicidade de todos os atos administrativos, tornando a administracao
publica mais transparente, eficiente, eficaz e mais préxima aos cidaddos. A Lei N2 12.527/11,
regulamentou o acesso a informacdo com objetivo primordial de dar maior transparéncia aos
atos da gestdo publica. Toda informacdo sob a tutela do Estado é revestida de carater publico,

sendo acessada por todos e restringida em casos muitos especificos. A Lei de Acesso a
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informacdo obriga todos os érgaos publicos a divulgarem as informacdes de interesse coletivo,
dando maior transparéncia e publicidade aos atos administrativos, tornando, assim, uma
importante ferramenta de efetividade do direito fundamental no controle social dos gastos dos
orgdos publicos.

Embora o tema da renuncia de receita tenha sido discutido pelo TCE/SP, relativo a
emissdo do parecer prévio referente as Contas do Governador do exercicio de 2018, e neste
ano tenha ganhado destaque na midia e na Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo
(ALESP), no que tange a avaliacdo dos resultados dos beneficios ndo se localizou essa andlise
na prestacdo de contas apresentada, de modo que se reitera a necessidade da SEFAZ/SP
realizar e dar publicidade a essa avaliacdao dos resultados dos beneficios frente a motivacao da
sua existéncia.

E importante que a Diretoria de Administracdo Tributaria da SEFAZ/SP desenvolva
mecanismos ainda mais avancados de controle, divulgacdo para a sociedade e avaliacdo da
totalidade dos beneficios fiscais sob a forma de renuncia. Avaliacdo esta que demonstre em
detalhes os beneficios concedidos, abrangendo o setor, os valores, a quantidade de empresas
beneficiadas e quantos empregos sdo gerados. De forma geral, o objetivo do beneficio fiscal,
conforme o caso, pode ser para contrapor-se a beneficio semelhante de Estado vizinho, que
pode provocar mudanca da empresa para outra Unidade da Federacdo para outra, como
também para atrair empresas de um novo setor para se instalar em Sao Paulo.

Além de critérios republicanos e que, acima de tudo, prevaleca a supremacia do
interesse publico, o minimo que se espera é a transparéncia fiscal, ou seja, que todos tenham
acesso ao registro contabil dos recursos estimados na LDO, bem como seja evidenciado os
beneficios auferidos pela economia de Sdo Paulo com a concessdao de tais renuncias. Vale
ressaltar que quanto a transparéncia, em relacdo as Renuncias Fiscais feitas pelo Estado, ndo
ha informacdes que possamos usar para conferir quais as empresas beneficiadas, se houve
contrapartida, entre outros dados importantes para o controle por parte da sociedade e até
mesmo de 6rgaos fiscalizadores. A auséncia de informacdes impossibilita a andlise efetiva do
cumprimento das metas fiscais, bem como o acompanhamento do andamento das diretrizes
previstas na Lei Orcamentaria.

Diante disto, parlamentares da oposi¢do e de demais partidos (PSL, PSB, PROGRESSITA,
PSOL, PCdoB, PL, DEM, PATRIOTA, AVANTE, MDB, REPUBLICANOS, REDE, PT), nos termos do
art. 13, § 22 da Constituicdo do Estado de S3o Paulo e dos arts. 34 a 34-D da XIV Consolidacdo
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do Regimento Interno, protocolaram um pedido de constituicdo de uma Comissao Parlamentar
de Inquérito (CPI), composta por nove deputados (as), com a finalidade de, no prazo de 120
dias, investigar atos de improbidade e ilegalidades praticados na concessdo de beneficios

fiscais pelo governo do Estado. Diz o requerimento:

A politica de desoneragdo fiscal acarretou em 10 anos uma perda de 115 bilhGes para
o or¢amento do Estado, sendo que somente na educagdo a perda foi de 34,6 bilhGes
de reais e para as universidades a perda foi de 11,05 bilhGes de reais. Somente na
area da saude, as desoneragOes representam uma perda de 13,8 bilhdes de reais em
10 anos e equivale 78%, do orcamento para o ano de 2019 que é de 17,77 bilhdes de
reais.

Somente em 2017, o governo deixou de cobrar quase RS 20,5 bilhdes de impostos, o
que significa um valor equivalente ao orgamento da secretaria de seguranga publica
ou 3 (trés) vezes maior que a secretaria de transportes, que cuida das rodovias
paulistas (ALESP, 2020).

Diz ainda a justificativa do pedido de CPI:

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Renuncia de Receita deve estar
acompanhada de Estimativa e Compensac¢do da Renuncia de receita no Anexo de
Metas Fiscais da LDO nos moldes determinados pelas diretrizes minimas editadas pelo
Manual de Demonstrativos Fiscais determinadas pela STN e art. 42, §29, V da LRF. Essa
norma ndo estd sendo atendida pelos instrumentos de concessdo dos beneficios
fiscais.

Além disso, o Tribunal de Contas aponta outras medidas no sentido de criagdo de um
sistema de avaliagdo e monitoramento da politica de desoneragdes fiscais, o Tribunal
de Contas aponta a necessidade de um diagndstico, avaliagdo, monitoramento e
publicidade quanto a eficiéncia e efetividade da politica de rendncia de receitas —
controles (a priori e a posteriori) dos impactos socioecondmicos que fundamentam a
concessdo dos beneficios fiscais: Realizar estudos ‘a priori’ para diagndstico e
definicdo dos objetivos e interesse publico envolvido na concessdo de determinado
beneficio fiscal e, ‘a posteriori’ para avaliagdo e monitoramento do alcance de tais
objetivos. Os estudos terdo o objetivo de controlar os impactos socioecondmicos,
através da adogdo de indicadores capazes de avaliar o alcance dos objetivos
estabelecidos a época de concessado dos beneficios (ALESP, 2020).

Por fim, os 6rgdos de controle (MP, TCE, Controladoria, dentre outros) e a sociedade
civil organizada (Organizacbes Ndo Governamentais, ONG) deveriam exercer maior pressdo
politica para que todas as Unidades da Federacdo publicassem demonstrativos
circunstanciados sobre a renuncia de suas receitas tributarias (ICMS, IPVA e ITCMD). Tao
importante quanto isto é tencionar para que a administracdo fazendaria possa estabelecer
politicas no sentido de aperfeicoar as praticas (metodologia) de estimativa de rendncia de

receita e melhorar sua regulacdo normativa.
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5. IMPACTO DA RENUNCIA DE RECEITA NAS FINANCAS DE SAO PAULO

Os incentivos fiscais do ICMS procuram compensar a iniciativa privada dos riscos do
desenvolvimento econémico, fazendo a sociedade participar também do custo deste projeto.
A quantificacdo da renuncia de receita de impostos envolve um conjunto de informacdes que
estdo disponiveis na LDO, sendo que muitas das informacdes que a lei exige acostar no corpo
da lei estdo disponiveis. Além disto, a SEFAZ/SP calcula a projecdo da renuncia, ndo o realizado
e a informacdo para mitigar o efeito multiplicador da renuncia sdo precarios. Em vista disso,
nas tabelas que seguem, priorizam-se as estimativas das perdas de receita com a renuncia do
imposto relativo ao periodo 2002-2021.

A pratica tributaria adotada pelo Estado de S3o Paulo, ao longo dos ultimos anos,
estabeleceu um razoavel volume de receita renlncia para determinados setores econémicos,
produtos, pessoas juridicas e regides geograficas. Esta politica de expansdo monetdria de
receita renunciada deveria estar condicionada a diversificacdo ou modernizacdo produtiva de
setores econémicos, aumento da competitividade com ganhos de escala e mercado, geracdo
de novos empregos, oportunidades de negdcios em geral e distribuicdo de renda em relacdo a
outras Unidades da Federacdo. Entretanto, no contexto geral da guerra fiscal, o lado mais
evidente desta politica, na apenas para Sdo Paulo, mas para o conjunto dos Estados brasileiros
foi a perda da receita estadual. Em sintese, a expansdao quantitativa da receita tributdria de
ICMS renunciada ndo é um dispositivo automatico de mudancas qualitativas na estrutura
produtiva do Estado e do Pais.

Com fundamento juridico no arts. 84-B e 112 da Lei N2 6.374/89, a renuncia de ICMS
passou a ser utilizada com maior exaustdo para a atracdo de novos investimentos e para a
preservacdo daqueles ja realizados no Estado. Num mundo globalizado pelas cadeias globais de
valor, os Estados, as regides e cidades sdao chamadas a competir. Dessa forma, a concessao de
incentivos pelas multiplas estruturas fiscais do ICMS, por parte do governo de Sdo Paulo, saltou
de RS 7.482 bilhdes, em 2002, para RS 15.292 bilhdes, em 2021.

Outro dado relevante é a evolucdo da relacdo entre as perdas de receitas e as receitas
administradas pela SEFAZ/SP de 2002 até 2021. Em 2002, essa relagdo chegou a 9,10% e, em
2021, a projegdo é 10,11%. O Estado de Sao Paulo renunciou a cerca de um real para cada dez

reais arrecadados. Isto acaba mostrando que o crescimento expressivo da renuncia de
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impostos reflete uma estratégia de intensificacdo do uso da politica tributdria como

instrumento de politicas publicas.

Tabela 1: Projecdo das perdas de receitas com a rentncia®

RS bilhées

Ano Receita Renlincia %

2002 82.181,29 7.482,52 9,10
2003 83.013,45 6.357,28 7,66
2004 82.897,14 6.425,73 7,75
2005 80.374,49 7.695,55 9,57
2006 88.277,76 7.643,73 8,66
2007 91.842,02 7.734,98 8,42
2008 95.383,29 7.403,89 7,76
2009 101.191,94 7.963,57 7,87
2010 110.450,51 8.455,65 7,66
2011 157.482,53 12.336,29 7,83
2012 182.894,23 17.341,61 9,48
2013 180.756,47 18.697,37 10,34
2014 182.786,73 18.062,35 9,88
2015 179.230,02 20.317,71 11,34
2016 165.872,92 18.146,24 10,94
2017 150.296,57 16.554,23 11,01
2018 146.422,21 16.447,57 11,23
2019 155.025,55 24.863,59 16,04
2020 161.620,15 17.903,88 11,08
2021 151.289,28 15.292,53 10,11

Fonte: LDO, varios anos. Elaboragdo: Juliano Giassi Goularti

Valor corrigido na data final 07/2020. Resultado da Correc¢do pelo INPC (IBGE)

A renlncia de receita caracteriza-se por serem disposicdes existentes na legislacdo

tributdria que possibilitam a reducdo da arrecadacdo potencial do imposto. O valor estimado

para a renuncia fiscal autorizada para um exercicio diz respeito a apropriacdo financeira do

beneficio, logo, ndo se relaciona, necessariamente, ao ano em que o beneficio foi concedido

formalmente. Nesta linha, segundo Mensagem N2 12/2020 do PLDO, a renuncia fiscal, para

2020, estimada pelo governo de S3o Paulo estd prevista em RS 17.903 bilhdes e a arrecadacdo

RS 151.289 bilhdes, isto &, a participa¢do da rendncia de tributos na arrecadacdo é 11,08%, em

2020.

8 Cumpre destacar que o ICMS representa 84,44% da receita total do Estado, seguido pelo IPVA 9,82%, ITCMD
1,81% e taxas 3,92% (SAO PAULO, 2020).
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Grafico 1: Participacdo da renuncia de receita na arrecadagado total
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Fonte: LDO, vdrios anos. Elaboragdo: Juliano Giassi Goularti

Este grafico ajuda a entender o desdobramento da guerra fiscal nas ultimas duas
décadas que, por sua vez, esta correlacionada a ascensao da descentralizacdo fiscal, a crise do
Estado brasileiro, a fragilidade do Confaz e a fragmentacdo regional. Assim, a heterogeneidade
de interesses dentro do sistema federativo que ja possuiam dificuldades na construcdo de
interesses comuns tornou-se ainda pior, pois gradativamente os Estados foram alterando suas
aliqguotas de ICMS, sem o consentimento do Confaz e do Senado Federal. A partir dai guerra
fiscal tornar-se uma das, sendo a principal, estratégia de desenvolvimento das Unidades
Federativas.

A renuncia de ICMS passou a fazer as vezes de uma politica industrial e regional,
alterando aliquotas efetivas de impostos, muitas vezes ao arrepio da lei. A descentralizacdo
fiscal ndo melhorou a aplicacdo dos recursos publicos, nem tampouco aumentou a eficiéncia
na gestdo publica. A esse respeito, é a guerra fiscal como dindmica coercitiva da concorréncia
seletiva e impositiva gerando polaridades desigualmente distribuidas no territdrio foi exaltada.
E nesse quadro de desarticulacdo federativa, tendo o capital como “lobo do territério”, que a

guerra fiscal toma dimensdes proporcionais até entdo jamais vistas. De todo modo,
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E preciso também cautela para ndo considerar todo valor renunciado como fonte
potencial de receitas: a supressdo de beneficios fiscais muito provavelmente ndo dara
ensejo a receitas de mesmo valor. Isto porque a supressdo de beneficios em um
cenario de guerra fiscal pode vir acompanhada da saida de empresas do Estado de
Sao Paulo, gerando perdas de receita imediatas, mas também fechando postos de
trabalho e eventualmente a saida de fornecedores do Estado, intensificando ainda
mais as perdas a longo prazo. Ou seja, em alguns casos a supressdao de um beneficio
pode implicar queda de receitas ao longo do tempo, e ndo seu aumento (SAO PAULO,
2019, p. 28).

Como se verifica, a legislacdo paulista ndo impede que sejam realizadas renuncias de
receita. O dispositivo propde apenas limitacdes, para que sejam corretamente elaboradas, sem
gue a populacdo seja prejudicada pela falta de recursos para a realizacdo de politicas publicas.
Parte dessas limitacdes, inclusive, ja possuia previsdo constitucional. Nesse sentido, o art. 165,
§ 62 da CF/88, dispds que o projeto de LOA, a qual consiste juntamente com o Plano Plurianual
(PPA) e com a LDO no instrumento de planejamento na gestdo fiscal de iniciativa do poder
executivo, serdo acompanhados de demonstrativo regionalizado do impacto nas receitas e
despesas decorrentes de anistias, isencdes, remissoes, subsidios e beneficios de natureza
tributdria, financeira e crediticia. De todo modo, o art. 14 da LFR traz regras claras a concessao
ou ampliacdo da rendncia de receita tributdria como forma de controle de sua utilizagcdo pelos
entes Federativos.

Os beneficios fiscais concedidos sem respeito aos parametros de responsabilidade fiscal
ndo podem ser permanentes. Deve ter vigéncia e efeitos restritos a determinada situacao.
Assim, torna-se importante apontar com clareza os beneficidrios, a duracdo, os objetivos e os
custos de uma politica de incentivo fiscal, é fundamental, mesmo em tempos de pandemia, a
fim de evitar que privilégios sejam concedidos sob as vestes de beneficios fiscais e que
renlncias extraordindrias se tornem permanentes, mesmo quando isso tudo passar. A
emergéncia e imprevisibilidade decorrentes da pandemia e o desafio da reconstrucao
econémica e social justificam renuncias de receita publica, mas nunca a renlncia a
transparéncia, ao controle e a razao.

Todavia, segundo matéria do Jornal O Estado de Sdo Paulo, o governo ird encaminhar

para Alesp uma Reforma tributdria prevé corte de 20% em beneficios fiscais do ICMS.

De olho em aumentar a arrecadac¢do para enfrentar os efeitos da crise em 2021, o
governo de S3o Paulo vai encaminhar a Assembleia Legislativa projeto que faz um
corte linear de 20% em todos os beneficios fiscais concedidos com o ICMS, a principal
fonte de receita do Estado. A tesourada das renuncias fiscais deve garantir um
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aumento de arrecadacdo de RS 8 bilhdes. Por ano, o Estado deixa de arrecadar RS 40
bilhdes de ICMS com os incentivos concedidos a empresas e setores especificos. A
arrecadacdo de ICMS prevista para o ano que vem ¢é de cerca de RS 141 bilhdes. O
ICMS representa 66% da arrecadagdo do Estado. A medida faz parte da primeira fase
de projeto de modernizagdo tributaria e de retomada econémica em elaboragdo pelo
governo paulista, diante do periodo ainda dificil previsto para o ano que vem. O
pacote prevé um impacto financeiro total de RS 8,78 bilhdes e inclui também
enxugamento da maquina administrativa, com a extingdo de autarquias. Com a
medida, S3o Paulo segue o Rio Grande do Sul, que também apresentou proposta de
reforma tributaria com corte de rentncias (O ESTADO DE SAO PAULO, 12 de agosto de
2020).

Entre a matéria publicada pelo jornal O Estado de Sdo Paulo e as informacdes
disponibilizadas pela LDO sobre renuncia de receita hd um desencontro de informacdes
publicas. A matéria trazida pelo jornal coloca que o “Por ano, o Estado deixa de arrecadar RS
40 bilhoes de ICMS com os incentivos concedidos a empresas e setores especificos”. Todavia, a
previsdo de renuncia de receita (tabela 1) é significativamente inferior, RS 17,9 bilhdes, em
2020. Isto vem a comprovar a nao fidedignidade das informacbes apresentadas pela LDO. A
tabela, deflacionada e construida com base no anexo da LDO, registra que o maior valor
desonerado pelo governo paulista foi, em 2019, quando totalizou RS 24,8 bilhdes e 16,04% da
receita total de impostos.

Destarte a isto, o governador encaminhou uma proposta de Reforma Tributdria para
apreciacdo do Parlamento buscando “(...) viabilizar uma série de medidas visando dotar o
Estado de meios de enfrentamento da grave situacdo fiscal que ora vivenciamos devido aos
efeitos negativos da Pandemia da COVID-19 sobre as receitas publicas” (SAO PAULO, 2020, p.
2). Neste sentido, a proposta contém um rol de medidas que visam equacionar o déficit fiscal e
recuperar parte da capacidade de investimento do Estado. Par isto, esta prevista uma reducdo
dos beneficios fiscais relacionados ao ICMS. A proposta pretende equipara a beneficio fiscal a
fixacdo de aliquota em patamar inferior a 18% bem como uniformizar, em 4%, a aliquota a ser
aplicado para se calcular o valor do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA).

Em relacdo a reducao dos beneficios fiscais do ICMS, a redacdo da proposta de projeto
de Lei que “estabelece medidas voltadas ao ajuste fiscal e ao equilibrio das contas publicas e

da providéncias correlatas” encaminhada pelo governo do Estado ao parlamento paulista diz:

Do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagio de Mercadorias e sobre
Prestagbes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicagao — ICMS
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Art. 24 - Fica o Poder Executivo autorizado a:

| - renovar os beneficios fiscais que estejam em vigor na data da publicagdo desta lei,
desde que previstos na legislagdo orcamentaria e atendidos os pressupostos da Lei
Complementar federal n? 101, de 04 de maio de 2000;

Il - reduzir os beneficios fiscais e financeiros-fiscais relacionados ao Imposto sobre
Operagodes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre PrestagGes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS, na forma do
Convénio n2 42, de 03 de maio de 2016, do Conselho Nacional de Politica Fazendaria —
CONFAZ, e alteragGes posteriores.

Paragrafo unico - Para efeito desta lei, equipara-se a beneficio fiscal a aliquota fixada
em patamar inferior a 18% (dezoito por cento).

Quanto aos valores renunciados (tabela 1), conforme pontuou relatério do TCE/SP, o
governo do Estado ndo apresentou quaisquer medidas de compensacdo para a rendncia
informada. Recorda-se que a apresentacdao das medidas de compensacdo, por tributo e por
modalidade de beneficio é condicdo da LRF para a renuncia de receitas tributarias, sem
excecBes. O TCE/SP ainda chamou a atenc8o para duas situagdes: i) que ndo sdo apresentados
os critérios estabelecidos para as renuncias, impedindo a verificacdo e uma andlise de
consisténcia dos valores apresentados; e, ii) ndo sdo definidos limites temporais de vigéncia da
renlncia de receitas para cada beneficio fiscal concedido como prazo estimado para alcance de
metas e objetivos de desenvolvimento socioeconémico, respeitando-se os efeitos na meta
fiscal de cada periodo.

Quanto ao calculo do montante da renuncia de receita de ICMS

(...) é realizado a partir da atribuicdo de uma aliquota média, definida como a relagdo
entre os débitos do imposto e a sua base de calculo, multiplicada pelo valor das
operagOes isentas ou ndo tributadas informadas pelos contribuintes do imposto em
documento fiscal - Guia de Informagdo e Apuragdo do ICMS (GIA). Os débitos e
créditos destas operagGes sdo cotejados para apurar o saldo renunciado. As aliquotas
médias de saida e entrada sdo definidas como a relagdo entre os débitos e os créditos
do imposto e as suas respectivas bases de calculo (SAO PAULO, 2019, p. 28).

O Parecer Prévio, exarado em 28/06/2018 e publicado no Diario Oficial do Estado em
06/07/2018, consignou opinido favoravel a aprovacdo das contas do exercicio de 2017,
contudo, apresentou um conjunto de acBes as acdes a serem implementadas pelo Estado de
Sao Paulo para normatizar a politica fiscal de rentncia de receita disciplinando procedimentos,

competéncias e limites no sentido de zelar pelo bem publico (TCE/SP, 2019). Considerando que
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a metodologia utilizada pelo governo ndo possui base conceitual conforme determinado pela

LRF, disse o TCE/SP:

As estimativas de renuncia de receitas ndo podem continuar embasadas em
informacgGes precarias e questionaveis. Sdo relevantes bilhGes de reais, cuja previsdo é
guem determina as regras para a instituicdo e ampliagdo de privilégios fiscais para o
exercicio seguinte e mais dois, sendo base também para a previsdo de receita
tributaria (TCE/SP, 2019, p. 75).

Destarte a isto, o TCE/SP recomendou a elabora¢do de um Plano de A¢do de modo a
viabilizar a mensuracao da efetiva fruicdo de rendncia de receita tributdria, por tributo, por
modalidade de rendncia, por setor e por contribuinte para apuracdo das renuncias
consideradas na LDO (TCE/SP, 2019). Isto porque, conforme art. 32 da Constitui¢do Paulista, a
fiscalizacdo quanto a renudncia de receitas é competéncia constitucional expressa do TCE. Tal é
exigéncia dos principios constitucionais da publicidade, transparéncia e isonomia e decorrem
do préprio conceito de Estado Democratico de Direito.

Logo, entende-se que a transparéncia na divulgacdo da renuncia de receita constitui um
dos pilares essenciais para conhecer a realidade do Estado de S3ao Paulo e, a partir dai,

redefinir as propostas de politica para o desenvolvimento econémico, social e ambiental.

6. RENUNCIA DE RECEITA DOS ESTADOS BRASILEIROS

Munidos de poder econébmico e lobby politico, os grupos de interesse recorrem a politica
estatal para garantir a realizacdo dos negdcios. Sabem que o Estado exerce influéncia
consideravel na economia por meio da demanda efetiva, seja adquirindo bens, comprando
equipamentos, contratando servicos e reciclando titulos podres. Porém o Estado de Sdo
Paulo ao garantir a realizacdo dos negdcios ndo necessariamente esta garantindo condicoes
necessarias para uma politica de redistribuicdo da renda monetaria.

A renuncia de receita tributdria, previstos na LDO e LOA, constituem modalidade de
financiamento de politicas publicas que sdo pautados por objetivos econémicos, sociais e

regionais.” N3o obstante, nos estudos sobre a politica regional brasileira, hd uma

° O Fundo Publico exerce pelo menos quatro importantes fungdes no capitalismo: “a) o financiamento do
investimento capitalista, por meio de subsidios, de desoneragdes tributarias, por incentivos fiscais, por redugao da
base tributaria das empresas e de seus sécios; b) a garantia de um conjunto de politicas sociais que asseguram
direitos e permitem também a inser¢do das pessoas no mercado de consumo, independentemente da inser¢do no
mercado de trabalho; c) assegura vultosos recursos do orgamento para investimentos em meios de transporte e
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predominancia de pesquisas académicas que apresentam a isencdo do imposto como
elemento unificador do territério. Ocupar e definir territério, acelerar a producdo, promover a
expansdo capitalista no espaco e garantir a reproducdo da forca de trabalho sdo acdes que se
desenvolvem concomitantemente a partir da disponibilidade de meios de financiamento.
Neste caso, é o uso dos recursos publicos disponibilizados pela isencdo do ICMS acaba criando
uma regido hegemonica e por consequéncia acirrando o cardter desigual do processo de
desenvolvimento capitalista.

Nos estudos sobre a politica regional brasileira, hd uma predominancia de pesquisas
académicas que apresentam a isencdo do imposto como elemento unificador do territério.
Ocupar e definir territdrio, acelerar a producdo, promover a expansao capitalista no espaco e
garantir a reproducdo da forca de trabalho sdo acGes que se desenvolvem concomitantemente
a partir da disponibilidade de meios de financiamento. Neste caso, é o uso dos recursos
publicos disponibilizados pela isencdo do ICMS acaba criando uma regidao hegemoénica e por
consequéncia acirrando o carater desigual do processo de desenvolvimento capitalista.

A politica de isencdo do ICMS cria e recria hierarquias territoriais dentro do proprio
territério através da sua distribuicdo desigual. Ao mesmo tempo em que a politica estatal
transforma e modifica o territério, no movimento da contradicdo, também destréi
promovendo a desterritorializacdo. Pensar uma politica regional é, certamente, deixar para
trds o atraso relativo formado por baixo progresso técnico, baixa renda disponivel, trabalho
sem complexidade e suas desigualdades. O uso o incentivo fiscal do ICMS busca solucionar
problemas e permitir o livre desenvolvimento das forcas produtivas. Mas como se da a sua
distribuicdo acaba repondo as condicdes do atraso relativo de determinadas regides.

Tratando de comparar a participacdo da renuncia de tributos de Sdo Paulo em relacdo a
receita total com as demais Unidades da Federacdo, identifica-se que o Estado ocupa a 2°
maior da regido Sudeste, ficando atrds apenas do Rio de Janeiro, e a 9° maior do Pais. Deste
comparativo, chama atencdo a renuncia de ICMS do Amazonas, em funcdo da ZFM. Com uma
receita de RS 17,9 bilhdes e uma renuncia de RS 9,1 bilhdes, a participacdo da rendncia de
receita tributdria na receita total é de 51,11%. Para cada RS 2 em tributos arrecadado RS 1 é

renunciado.

infraestrutura e nos gastos com investigacdo e pesquisa, além dos subsidios e das renuncias fiscais para as
empresas; d) assegura renda para uma classe rentista na sociedade, isto é, aqueles que vivem de aplicagdes no
mercado financeiro e recebem, por meio do orgamento publico, recursos sob a forma de juros e amortiza¢do da
divida publica” (SALVADOR; SILVA, 2015, p. 27).
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Grafico 2: Participagdo da renlncia de tributaria dos Estados brasileiros na receita total

Fonte: LDO (2020). RS e MG (2021). Os dados da renuncia fiscal de Sergipe e Mato Grosso do Sul ndo estdo

disponiveis no anexo da LDO. Elaboragdo: Juliano Giassi Goularti.

No ambito do comparativo estadual, subsequente ao Estado Amazonas esta dois

Estados do Centro-Oeste, Mato Grosso do Sul, com 32,2%, e Goias 29,7%, e dois Estados do
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Sul, Parand, com 20,6%, e Santa Catarina, com 19,9%. Também vale destacar a assimetria da
renlncia de receita concedida pelos nos Estados do Amazonas, Mato Grosso, Goias, Paran3,
Santa Catarina, Paraiba, Distrito Federal, Rio de Janeiro e S3o Paulo e a renuncia tributaria nas
demais Unidades Federativas do Pais. Estados mais pobres, como o Roraima, Acre, Tocantins,
Amap3, Ceara, Rio Grande do Norte, Piaui e Pard por sua vez, concedem uma renuncia menor

1.1° Esse padrdo de alocacdo geografica, entre outros fatores, do

em relacdo a sua receita tota
rito singular da rendncia de receita de ICMS, que constituem excec¢bes ao sistema tributario,
reduz a arrecadacdo potencial dos Estados e conferem tratamento diferenciado a
determinados grupos de contribuintes, sejam pessoas fisicas ou juridicas, setores ou atividades
econdmicos ou situados em territdrios selecionados.

Os incentivos possibilitam a expansdao geografica do mercado, reduzem os custos de
realizacdo e circulacdo das mercadorias e ajudam a criar novos espacos para a acumulacdo. A
forma com que os incentivos fiscais mantém-se centralizado em poucas regides e cidades ha
uma maior concentracao e centralizacdo da riqgueza nas mesmas. Na medida em que as regides
j& complexas vdao concentrando maior parcela dos incentivos, maior assimétrica sera a
distribuicdo regional a isencdo do ICMS. Ou seja, as regides que apresentam um maior grau de
acumulacdo tendem a reforcar sua posicdo dentro do Estado, confirmando uma tendéncia da
distribuicdo geografica das isencdes fiscais. A geografia criada pelo capitalismo também é vista
como um lugar de contradicdo e tensdao, e ndo como expressdo de equilibrio. Por isso a
importancia de refletir a politica de incentivos fiscais dentro do contexto da literatura do
desenvolvimento desigual.

Para tanto, os dados da pesquisa demonstraram que a dimensdo da rentncia de receita
praticada pelos Estados representa RS 95 bilhdes, mais de 1,5% do PIB brasileiro. Somado a
isto, para garantir as condicOes gerais de producdo capitalista, as desoneracdes tributarias
da Unido, estimadas para 2020, totalizam RS 331,2 bilhdes. Isso implica num esfor¢co muito
grande da sociedade, que, em ultima instancia, € quem arca com a renuncia fiscal através de

impostos mais elevados ou servicos e bens publicos ndo recebidos. Em sintese, a renuncia de

9 as desoneragdes tributdrias enquanto componente do Fundo Publico estd estruturalmente implicita a
peregrinacdo de reforgar o poder do capital, socializar os custos de produgdo elevando a taxa de lucro o capital,
contrariar a queda tendencial da taxa de lucro, superar limites temporarios, que sdo sempre temporarios, imposto
pela propria produgdo capitalista devido a fragilidade do sistema de financiamento privado no Brasil. Logo que a
crise internacional de 2007 acirrou as contradi¢gdes capitalistas, o governo brasileiro resolveu apostar na politica
de desoneragdo tributdria para manter o nivel de atividade econ6mica, socorrer a acumulagdo de capital e
estimular o gasto capitalista. Essa atua¢do do Estado fez com que tencionasse de forma desigual a regressividade
da carga tributdria, na medida em que tal politica privilegia salvaguardar a riqueza capitalista.
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receita dos Estados e as desoneracbes da Unido se tornaram, cada vez mais, um

componente fundamental na reducdo de custo de producdo e na formacao da taxa de lucro.

7. DISTRIBUIGAO DA RENUNCIA DE RECEITA POR SETOR ECONOMICO

A andlise dos dados para os anos 1960 revela que a industria passou a ser o setor dominante
(participacdo no PIB) para Argentina, Brasil, México e Chile, sendo que as taxas de crescimento
industrial na América Latina nas décadas de 1940, 1950 e 1960 ficaram acima daquelas
verificadas para a economia como um todo. Estudos desenvolvidos pela Cepal ressaltam que
0s paises que avancaram economicamente nas Ultimas décadas possuem estrutura industrial
diversificada, voltada para atividades econ6micas intensivas em progresso técnico.

Na Riqueza das Nagdes, publicado em 1776, Adam Smith ja havia observado que “As
nacdes mais opulentas geralmente superam todos os seus vizinhos tanto na agricultura
como nas manufaturas; geralmente, porém, distinguem-se mais pela superioridade na
manufatura do que pela superioridade na agricultura”. Smith, como um bom liberal,
demonstra que as manufaturas exibem retornos crescentes de escala e agricultura ndo e
gue a divisdo social do trabalho, “causa do aprimoramento das forcas produtivas”, € um dos
pilares do avanco produtivo e, logo, dos ganhos de produtividade. Desse modo, “a natureza
da agricultura ndo comporta tantas divisdes do trabalho, nem uma diferenciacdo tdo grande
de uma atividade para outra, como ocorre nas manufaturas”.

A industria deve ser entendida como um sistema complexo, e ndo como apenas um
setor de atividade. Agricultura e producdo de commodities (complexidade parcial) ndo
constituem um sistema complexo, pois ndo ha encadeamento nas etapas produtivas de seus
produtos (exemplo do automodvel: motor, carcacga, pneus, chassi, vidros, bancos), ndo ha
elos de conexdao entre o produto final e o inicial, justamente os elos que poderiam ser
mecanizados e apresentar potencial de especializacdo produtiva. A agricultura, assim como
as atividades ligadas ao Simples Nacional (LC N2 123/2006), é incapaz de realizar tamanha
complexidade.

Quanto ao setor de servicos, ele é de fundamental para o funcionamento do ciclo
econdmico, pois viabiliza o ciclo producdo capitalista de mercadorias, diga-se, do consumo. No
Brasil, os servigos correspondem a mais de 60% do valor adicionado na economia. Trata-se de

um padrdo proximo ao observado nos paises mais ricos. O caminho do desenvolvimento
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mostra que é preciso produzir tratores, colheitadeiras, plantadeiras ou fertilizantes, ou algo
complexo que ndo seja soja, milho, algoddo, cacau e café, ou seja, produtos primarios.
Porém assistimos uma retracdo da atividade industrial no Brasil.

As mudancas na participacdo da industria no PIB em escala global também foram
substanciais nas ultimas quatro décadas, observando-se uma queda pronunciada, de 24,9%
para 16,6%, entre 1970 e 2007, quando langcado o Programa de Aceleragao do Crescimento
(PAC). O Brasil perdeu um pouco de participagdo no mundo tanto no que diz respeito a
producdo manufatureira quanto no que toca ao PIB. A industria brasileira, desde a década de
1990, apresenta elevada inércia em sua estrutura produtiva e no seu comércio exterior. Esta
inércia industrial concretizou-se na década de 1980, e desde esse periodo, o Brasil revela
extrema dificuldade de diversificar sua estrutura industrial em direcdo a incorporacdo dos
novos setores emblematicos da revolucdo tecnoldgica que irrompeu exatamente neste
periodo. Desta forma, o baixo dinamismo da industria brasileira ndo é um problema apenas
contemporaneo, mas, sobretudo, estrutural, de longo prazo. Isso porque a relativa estagnacao
da industria brasileira € um fendmeno que vem ocorrendo desde a década de 1980.

Quanto a isto, a tabela 2 mostra uma tendéncia perigosa em que industria do Pais passa
por um processo de desindustrializacdo. A participacdo da Industria de Transformacdo na
formacdo do PIB do Brasil no periodo compreendido (1995/2019) esta ladeira abaixo. De uma
participagdo de 11,2%, em 1947, atinge um maximo de 27,2% em meados da década de 1980.
A partir dai, a participagao reduz para chegando a 11,3%, em 2019. O ano passado, a atividade
industrial no Pais foi o nivel mais baixo da série histdrica, que se iniciou em 1947. Os
indicadores ndao deixam duvida: a crise que a indUstria brasileira ha tempos atravessa ainda
ndo dd sinais de reversao.

Através da analise da distribuicdo setorial da rendncia de receita tributaria é possivel
visualizar o comportamento das mudancas qualitativas na economia paulista. Com dados a
partir de 2010, por um lado, é possivel observar um aumento da participacdo do comércio e
do setor de servicos, de 25,29%, em 2010, para 52,88%, em 2018, no conjunto dos impostos
renunciados por Sdo Paulo. Por outro, com a queda da industria, de 68,91%, em 2010, para
46,01%, em 2018, no conjunto da isencdo, remissdo, anistia e crédito presumido de ICMS, de
certa maneira, abre um debate para interpretacdes sobre o processo de desindustrializacdo

do Pais.
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Tabela 2: Distribui¢do setorial da renuncia de receita do Estado de Sao Paulo

Participacéo
ANO Agropecuaria Industria Comércio e Servigos Outros
2010 2,12 68,91 25,29 3,69
2011 3,68 57,59 38,68 0,04
2012 2,25 58,39 39,61 -0,25
2013 1,11 55,71 43,62 -0,45
2014 1,48 54,62 45,04 -1,14
2015 1,13 50,30 48,53 0,04
2016 1,44 55,22 44,41 -1,07
2017 0,84 51,90 47,76 -0,50
2018 0,25 46,01 52,88 0,86

Fonte: LDO, varios ano.

Os paises centrais tém estruturas produtivas sofisticadas com manufaturas high tech e
servicos de ponta, dominam marcas, patentes e tecnologias avancadas; estdo na fronteira da
inovacdo tecnoldgica, produzem o maximo possivel em seus territérios e exportam para o
mundo; transferem producdo para paises em desenvolvimento quando os saldrios internos e
custos de producdo sdo altos a ponto de ndo compensar produzir mais na matriz, criam as
multinacionais que recebem lucros e dividendos' dentro da légica de funcionamento do
sistema na busca do lucro, mas o Brasil, além de se especializar em produtos primarios ou
atividades comerciais sem complexidade, estd virando uma economia do tipo “Feirdo da
Madrugada de Sao Paulo”, perdendo a corrida das maquinas e da producdo de manufaturas e
bens complexos (GALA, 2017).

A perda de dinamismo da industria de transformacdo gera preocupacdes, pois a
industria é determinante para produzir inovacdes tecnoldgicas, gerar superdvit comercial,
estimular o crescimento econdmico, elevar a produtividade da economia e promover o
desenvolvimento regional. No Brasil, o grosso do PIB sdo servicos ndo sofisticados, RS 5

trilhdes para producdo de coisas simples e ndo sofisticadas, do total de um PIB total RS 6,5

" 0 resultado dessa sistematica é gue a transferéncia de recursos publicos da periferia ao centro ndo acompanha
0 mesmo ritmo na diregdo oposta, o que resulta no acirramento das trocas comerciais e transferéncias financeiras
desiguais. Sem a periferia, ndo pode haver transferéncia de excedente para o centro, nem, consequentemente,
superexploragdo do Fundo Publico e exploragao tributaria pelo capital estrangeiro. Neste caso, além das trocas
desiguais, uma das principais formas de exploracdo da periferia subdesenvolvida como destacado por Mandel
(1982), ha também, no caso do Brasil e América Latina, a transferéncia de renda pelo Fundo Publico através a dos
gastos diretos e indiretos e pelo sistema tributario regressivo, que por si, acaba facilitando a sonegacdo e a evasao
fiscal.



31

trilndes. Sem uma estratégia industrial definida por parte do Estado, assistiu-se a
reprimarizacdo da economia brasileira.

Diante disto, podemos concluir que o desaparecimento da industria transformou o
Pais numa economia de pequenos comércios, sem sofisticacdo produtiva, na qual a sintese é

a expansdo das Micros e Pequenas Empresas (MPE).

CONSIDERAGOES FINAIS

O crescimento da renuncia tributdria de S3o Paulo reflete uma estratégia de intensificacdo do
uso da politica tributdria como instrumento de politica econémica enddgena para garantir
determinados objetivos de politica econbmica estadual. A partir dessa incapacidade de
aglutinar capitais, os Estados, mediante a renlncia do imposto, em particular do ICMS, propicia
a mobilizacdo de recursos socialmente necessarios para realizacdo do investimento pela
intermediacdo da politica fiscal.

Hoje, a renuncia tributdria é utilizada para reduzir os custos de producdo, assegurar a
taxa média de lucro e para dar folga no fluxo de caixa das despesas para empresas (grande)
comprar ativos no mercado financeiro. Quanto a esse ultimo ponto, apesar de esse debate
dentro da teoria econGmica ndo ser tao evidente, dentro da nova configuracdo da riqueza que
tem a financeirizacdo como “padrao sistémico da riqueza” (BRAGA, 1993), ndo se descartada a
hipotese de as desoneracdes serem direcionadas para o mercado financeiro para valorizar o
valor dos ativos financeiros negocidveis na Bolsa.

Ao final deste Boletim, apresentada a projecdo da renlncia de impostos, verifica-se que
as normas existentes de fiscalizacdo por parte do governo — gestdo, monitoramento, prazos de
validade e avaliacdo e contraprestacdes pelo beneficiado — sdo frageis e vagas. Isto é, existe
dificuldade de verificar os efeitos do usufruto das desoneracdes concedidas, identificar o
conjunto de favorecidos e mensurar o montante desonerado com razodvel grau de
confiabilidade.

Entre as principais fragilidades para avaliar a politica de renuncia de receita verifica-se:
i) indefinicdo de objetivos e metas; ii) irregularidades na aplicagdo dos recursos ou na
prestacdo de contas; iii) auséncia de fiscalizacdo; iv) falta de avaliagdo de resultados; v)
deficiéncias na transparéncia; vi) falta de uniformidade de entendimento sobre os rentncia de

receita como fonte de financiamento de politicas publicas; vii) ndo realizacdo de qualquer
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tratamento dos riscos; viii) sigilo fiscal prejudica a apuracdo de eventuais irregularidades; e, ix)
auséncia de prazo de vigéncia, o que impede sua revisdo periddica. E imprescindivel que a
renlncia de receita seja controlada e avaliada de forma transparente, para que a sociedade e a
administracdo publica possam discutir, com o suporte de andlises técnicas, se a politica de
renlncia fiscal é adequada ou ndo, e se algum beneficio deve ser eliminado, incentivado ou
redimensionado.

Neste caso, cumpre destacar a importancia da SEFAZ/SP em realizar estudos analiticos
para avaliar a correcdo da metodologia utilizada para elaboracdo da estimativa da renuncia de
receita tributaria, em particular, de ICMS, utilizando-se das melhores técnicas aplicaveis que
pondere acerca da eficacia e efetividade da politica de rentncia de receitas adotada, avaliando
os impactos no processo de desenvolvimento econ6mico, social e ambiental na sociedade
paraense, tendo em vista a discrepancia entre os valores aqui praticados em comparacado as
demais Unidades da Federagdo (grafico 1 e anexo |).

Com valores renunciados que superam RS 265 bilhdes (2002/2021), o equivoco do
governo paulista foi ndo ter exigido contrapartida do empresariado no sentido de ampliacdo de
postos de trabalhos e direitos sociais sob pena de retirada e devolucdo da desoneracdo
usufruida. Outra problematica, inclusive levantada pelo TCE é que ndo existem mecanismos de
acompanhamento do seu desdobramento. Embora as desonera¢cbes sejam um dos pilares da
autonomia do desenvolvimento das Unidades da Federacdo, os resultados gerados na
economia estadual paulista sdo questiondveis no curto e longo prazo. Em particular, se por um
lado a rendncia de receita tributdria resultou em acumulacdo privada, por outro sua
horizontalizacdo ndo gerou crescimento sustentado.

Todavia, o Projeto de Lei que “estabelece medidas voltadas ao ajuste fiscal e ao
equilibrio das contas publicas e déd providéncias correlatas” encaminhado pelo governo
estadual ao parlamento paulista, tende a diminuir os beneficios fiscais do ICMS em RS 8
bilhGes, isto é, em 20%. Porém, tao importante quanto revogar beneficios sem qualquer efeito
multiplicador, é dar transparéncia a toda sociedade, haja vista o descompasso fiscal entre o
beneficio anunciado no jornal O Estado de Sdo Paulo (RS 40 bilhdes) e aqueles que estdo
acostados no anexo da LDO/2020 (RS 17,9 bilhdes).

Portanto, deve-se reconhecer que a atuacdo da politica de renuincia de ICMS deve ter
tempo correto, contrapartida do beneficiario e ser bem direcionada e fiscalizada de modo que

estimule o investimento autdnomo sem prejudicar as financgas publicas.
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Brasil e Estado de Sao Paulo: arrecada¢ao mensal de ICMS

ANEXO |

Valores mensais

Valores mensais

Valores mensais

2018 2019 2018 2019 2018 2019

Estado de Sao Paulo Brasil Brasil exceto Sao Paulo
jan 13.189,3 13.190,3 45.008,5 44.801,5 31.819,2 31.611,2
fev 11.789,5 12.008,5 39.849,4 41.535,1 28.059,9 29.526,7
mar 11.701,7 11.923,2 38.696,2 40.351,7 26.994,5 28.428,5
abr 12.732,6 12.600,7 42.135,5 43.053,4 29.402,9 30.452,7
mai 12.249,9 12.275,3 41.163,9 41.849,8 28.914,0 29.574,5
jun 11.690,5 11.933,9 38.630,4 40.926,1 26.939,9 28.992,2
jul 12.419,9 12.277,8 42.777,8 41.944,5 30.357,8 29.666,6
ago 12.533,2 12.286,2 43.093,5 43.244,3 30.560,3 30.958,2
set 12.456,5 12.665,9 44.693,7 43.614,4 32.237,2 30.948,5
out 12.652,6 13.045,3 43.091,1 44.254,1 30.438,5 31.208,8
nov 12.376,7 13.121,2 44.909,9 45.920,4 32.533,2 32.799,2
dez 12.828,5 16.088,8 45.710,6 50.766,8 32.882,2 34.678,0
Total 148.620,7 153.417,2| 509.760,4 522.262,1| 361.139,7 368.844,9

Fonte: COTEPE
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ANEXO Il

Renuncia de Receita dos Estados do SUDESTE

RS Mil - Precos Constantes

Estados do Sudeste Renlncia Receita Total %
S&o Paulo 17.415.000 157.207.000 11,08
Rio de Janeiro 7.312.401 61.329.669 11,92
Espirito Santo 1.538.320 16.324.714 9,42
Minas Gerais* 7.939.884 80.125.870 9,91
Renuncia de Receita dos Estados do NORTE
Estado do Norte Renlncia Receita Total %
Amazonas 9.148.565 17.899.868 51,11
Rondonia 473.758 7.974.288 5,94
Para 406.965 26.270.185 1,55
Tocantins 392.664 10.471.758 3,75
Acre 183.840 5.731.140 3,21
Amap3d 156.085 6.134.084 2,54
Sergipe - 9.633.173 -
Roraima 86.645 3.675.742 2,36
Renuncia de Receita dos Estados do NORDESTE
Estados do Nordeste Renlncia Receita Total %
Maranhdo 1.752.260 19.712.348 8,89
Piaui 222.560 11.370.106 1,96
Ceara 1.204.062 26.093.261 4,61
Pernambuco 2.297.499 38.212.798 6,01
Paraiba 1.978.546 10.993.915 18,00
Alagoas 809.349 10.114.000 8,00
Bahia 3.789.679 46.996.303 8,06
Rio Grande do Norte 584.981 11.310.346 5,17
Renuncia de Receita dos Estados do SUL
Estados do Sudeste Renlncia Receita Total %
Santa Catarina 5.535.270 27.886.294 19,85
Parana 11.060.585 53.643.085 20,62
Rio Grande do Sul* 3.141.702 41.740.520 7,53
Renuncia de Receita dos Estados do CENTRO-OESTE
Estados do Sudeste Renlncia Receita Total %
Mato Grosso 6.356.218 19.736.112 32,21
Mato Grosso do Sul - 15.192.692 -
Distrito Federal 3.792.690 25.052.747 15,14
Goias 8.200.374 27.592.261 29,72

Fonte: LDO 2020 - *RS e MG (2021)
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