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PARADOXO OU TRANSFERENCIA DE BASE?
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No Brasil, a disputa entre estados pela instalacdo ou realocacdo de empresas
eventualmente revela descumprimento da legislacdo na concessdo de incentivos
financeiros e fiscais. A avaliacdo que se faz — especialmente num ambiente de
recessao econdmica — € de que tais iniciativas acabam por deteriorar ainda mais as
economias em todo o pais.

O presente artigo se constitui em uma revisao bibliografica de artigos e
estudos sobre a concessdao de beneficios por meio de incentivos fiscais e as
consequéncias que a manutencdo desse modelo de desenvolvimento gera em
médio e longo prazo. Ndo é objetivo do presente estudo descrever a evolucdo das
politicas de atracdo de investimentos até os dias atuais. O foco do referido ensaio
é a andlise da evolucao das desoneracdes objeto da chamada “guerra fiscal”.

Importante ressaltar que em economia ha movimentos ciclicos e que
determinadas medidas sao implementadas conforme determinadas fases da
economia. Exatamente por isso recomenda-se a leitura deste ensaio combinada
com outros estudos que possam complementar ou ampliar a visao dos resultados
aqui expostos.

DA DINAMICA DE ATRACAO DE NOVOS INVESTIMENTOS

O principal instrumento indutor que alguns estados oferecem para a
instalacdao de novos equipamentos - via de regra — é, no minimo a desoneracao
tributaria. As disputas baseadas no volume de renuncias fiscais sao o elemento
detonador da chamada “guerra fiscal” entre os estados brasileiros. O que se
percebe num pano rapido é que a situacao financeira de todos os ‘“combatentes”
entra em condicao de deterioracao. No médio e longo prazo o que se evidencia é
que essas renuncias originalmente apresentadas acabam perdendo o poder para
atrair novos empreendimentos.

Na guerra fiscal, pode-se apontar vencedores? Hd quem aponte que os
vencedores dessa guerra — em principio — seriam os estados economicamente mais
capacitados a suportar a desoneracao apresentada como atrativo. Contudo, exigir-
se-3 de tais vencedores ainda a capacidade de continuar a suportar, sem a receita
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da qual se abriu mao, a manutencao de um ambiente favoravel a producao e ao
desenvolvimento sustentavel dos demais setores da economia.

Nesse sentido, Varsano (1997) ja apontava que:

Os vencedores das guerras fiscais sdo, em geral, os estados de maior capacidade
financeira, que vém a ser os mais desenvolvidos, com maiores mercados e melhor
infraestrutura. Segundo, ao renunciar a arrecadagao, o estado estd abrindo mao
ou da provisdo de servicos (educacao, satide, a prépria infraestrutura etc.) que sdo
insumos do processo produtivo ou do equilibrio fiscal, gerando instabilidade
macroecondémica.

Ja Dulci (2002) aponta como vencedoras da guerra fiscal:

As principais vencedoras da guerra fiscal sdo as empresas multinacionais, as quais
se destinam os maiores incentivos.

Em outra vertente de andlise, Silva (2013) é de opinido de que todos — em
médio e longo prazo — sdo perdedores, conforme assevera:

A guerra fiscal é nociva aos interessas da nacao, € o que aponta vasta bibliografia.
Poucos sao os vencedores nessa disputa. Ainda assim, quando existem, os
beneficios sao efémeros e direcionados — portanto nao se justificam sob a égide
de uma politica de Estado. Além disso, os perdedores sao muitos. Até mesmo as
empresas que - sob o angulo da alocacdao eficiente de recursos seriam
beneficiadas — acabam levando seus investimentos a Estados que promovem
politicas de atracao, consideradas ilegais pela Corte, trazem — aos seus acionistas —
a preocupacao efetiva de passivos.

Ocorre que, sob qualquer ponto de vista é possivel aferir que as pequenas e
médias empresas ficam condenadas a operar em ambiente completamente
desfavordvel. Importante observar que sob o ponto de vista de geracao de
emprego, as micro e pequenas empresas acabam gerando mais postos de trabalho
que as grandes. Pesquisa nesse sentido foi conduzida pelo SEBRAE/UGE com base
nos dados do MTE/CAGED. Os dados de ABR/14 a ABR/15 estdo compactados no
quadro 1, abaixo:

Quadro 1: Saldo liquido de empregos gerados: MPE X MGE — ABR/14-ABR/15

Abr/14 ! 97.890 4.007 ! 3.487 i 105.384
Maii14 |  77.015 20320 | 2.141 i 58.836
Jun/i4 | 48.016 24201 ! 1.548 ! 25.363
Juit4 | 33.184 -22.589 | 1.201 i 1179
Ago/14 i  97.872 2.895 : 658 i 101.425
Set/td |  112.564 10.607 | 614 i 123.785
Out/14 ! 52.748 83.215 ! 184 i -30.283
Novii4 |  76.768 67.564 | -823 i 8.381

Dez/14 -267.265 -267.822 , -20.421 . -555.508
Jan/15 | 317 79.696 ! -2.395 i -81.774
Fevii5 |  7.621 20577 | 10.541 i 2415

Mar/15 |  41.342 25.072 ! 3.012 I 19.282
Abr/i15 | -1.090 96.665 ! -73 i -97.828

Fonte: MTE/CAGED. Elaboragao: Sebrae/lUGE
Nota: MPE = Micro e Pequenas Empresas, MGE = Médias e Grandes Empresas



Os dados acima relativos a economia brasileira, organizados pelo SEBRAE
sao confirmados pela ONU - OIT - Organizacao Internacional do Trabalho, que em
2015 compilou informacbes em toda a América Latina, concluindo que as MPE’s
(Micro e Pequenas Empresas) sdo o “Motor do Emprego” na regido, gerando 47%
dos postos de trabalho, contra 20% das médias e grandes, segundo o reporte.

GUERRA FISCAL E FEDERALISMO NO BRASIL

Dentre as cldusulas pétreas da CF/88 temos a forma de organizacdo do
Estado brasileiro como uma Federa¢ao. Num pais de dimensdes continentais, um
desafio a ser enfrentado é a construcao de uma unidade a partir da diversidade
existente no pais, onde as caracteristicas de cada regidgo imp6em diferentes
geografias, climas, histdrias, culturas, relevos e potenciais naturais.

A guerra fiscal provavelmente seja a fissura mais evidente que um modelo
federativo possa expor, ja que se constitui em um indicativo da instabilidade
propria dos estados federais. Como dito acima, ha uma grande diversidade nos
estados membros. Dentre esse conjunto de diversidades, a face mais evidente é a
do desequilibrio econémico, que gera, evidentemente, desdobramentos do ponto
de vista social e politico.

Sobre esse tépico, Dulci (2002) assevera:

A revisao do pacto federativo promovida pela Constituicao de 1988 provocou uma
atitude hostil da Unido em face da descentralizacdo, pelo que ela significava de
perda de receita. Desde entdo observa-se o empenho do governo federal em
ampliar seu quinhdo do bolo tributdrio, empregando para isso varios meios,
inclusive alguns que apontam para uma nova centraliza¢ao, colidindo, portanto,
com a linha consagrada pela Constituicao vigente.

A partir da reabertura da economia brasileira e da intensificacdao do
fendbmeno da globalizacdo, criou-se um ambiente bastante propicio a
intensificacao de uma disputa entre os estados para a atragao de investimentos,
nao so de capitais internacionais, como também de equipamentos eventualmente
ja instalados em outras regides do pais. Exemplos ndo faltam e pode-se apontar
setores de diversos ramos de atividade econdémica, como calcados, téxteis,
automotivo, dentre inumeros outros.

Para Nascimento (2008) hd um movimento a partir da CF/88:

Com a Constitui¢do de 1988, logrou éxito um movimento em prol da maior
autonomia fiscal dos Estados e municipios. Na busca pelos investimentos privados,
estas Unidades Federativas (UF) estimularam as empresas a efetuarem o que se
pode chamar de "leildo" para definir o Estado e o municipio que iria sediar suas
novas plantas industriais. Este leildo foi vencido por quem ofereceu o maior pacote
de beneficios a empresa. Estes beneficios vao desde a isencao, ou postergacao



nos recolhimentos do ICMS, ou do Imposto sobre Servicos (ISS), até a doacdo de
terrenos, infraestrutura e financiamentos de longo prazo.

Evidentemente que os gestores utilizam a referida “autonomia” para
justificar a adocao de estratégias cada vez mais agressivas na atracdo de
investimentos junto a grupos empresariais.

CARGA TRIBUTARIA X DESONERACAO TRIBUTARIA

Uma das questdes para as quais se busca resposta diz respeito a evolucao
(ou involuc¢do) da Carga Tributdria no Brasil (CTB). Nos ultimos anos tem crescido a
relevancia do debate sobre o tema, frente as discussdes sobre as politicas fiscais
adotadas no pais.

Orair (2014) elenca alguns estudos sobre a CTB conduzidos por Giambiagi
(2002, 2006, 2008); Khair, Araujo e Afonso (2005); Afonso, Soares e Castro (2013);
Rezende, Oliveira e Aradjo (2008); Santos, Ribeiro e Gobetti (2008) e Santos e
Gentil (2009). A conclusdo a que chega indica que até 2004 prevaleceram ajustes
na direcao do aumento na carga tributaria. Apds esse ano de 2004 teve inicio um
novo ciclo onde a caracteristica mais evidente é que ha um crescente nimero de
medidas que geram desoneracdes tributarias.

A partir dessa colocacao o presente estudo lanca como questdo a ser
examinada: Se ha (realmente) desoneracdes tributarias em todos os niveis, por
qual motivo a Carga Tributdria no Brasil - CTB permanece crescendo? Esse
questionamento estd referenciado a evolu¢do da carga tributdria e as
desoneracdes conferidas pela Administracao Publica, em seus diversos niveis.

Para fins de balizamento, parte-se do comportamento da Carga Tributaria no
Brasil - CTB, conforme dados do Ministério da Fazenda, em estudo conduzido pela
Receita Federal (2015), conforme gréfico 1 abaixo:

ey Grifico 1 - Evolugdo da Carga Tributdria no Brasil - 2005 a 2014
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E possivel verificar que a CTB nos anos de 2009 e 2010 foi impactada para
menos, provavelmente em funcdo da crise econémica norte americana de 2008,
que gerou desdobramentos em toda a economia mundial.

Em seguida, ao verificar o quadro resumo da Carga Tributaria (CT) da Unido,
dos Estados e dos Municipios (o valor da carga tributdria da Unido esta detalhado
conforme o tipo de receita), temos o que segue:

Quadro 2: Carga Tributdria por Ente Federativo - 2005 a 2014

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

IGO0 (1) csissminivmismsiemmnvsisevitags 23,4% 23,2% 23,7% 23,4% 22,3% 22,5% 23,4% 23,1% 23,3% 22,9%
Receitas Tribut érias Federais, Exc. Previdéncia.... 17.9% 17.5% 18.0% 17,6% 16,3% 16,5% 17.3% 16,8% 17.0% 16,6%
Receitas Previdencidrias Federais 5,5% 5,6% 57% 5.8% 6.0% 6,0% 6.1% 6,3% 6,3% 6.3%

ESHAUTON. . ... ionsisessonsmmaronsssmssrnyssssrsssenssmmspapsaissese 8,6% 8,6% 8,4% 8,5% 8,3% 8,3% 82% 8,4% 85% 8,5%

MUNICIPIOS. oo niivials ihven o msads 1,6% 1,7% 1.7% 17% 1,8% 1,8% 1.8% 1.9% 2,0% 21%

(1) RGPS e RPPS.

FONTE: Ministério da Fazenda - Receita Federal (2015)

O quadro acima revela que os municipios acabaram por incrementar suas
receitas, em comparacao com o comportamento estavel dos ingressos
experimentados pela Unido e Estados.

Para melhor visualizacao é conveniente apresentar os dados em separado,
por classificacao de entre federativo. A evolu¢ao da carga tributaria da Unidao € a
que segue:

Grafico 2 - Carga Tributdria da Unido - 200523 2014
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Em que pesem os mais variados informes sobre o déficit previdenciario, o
quadro 2 acima, indica que as receitas vinculadas a previdéncia tiveram incremento
significativo, principalmente se comparadas as receitas tributarias da Unido.



Ja em relagdao a evolucdo das receitas de estados e municipios, ao
visualizarmos o grafico 3 abaixo, temos:

Grafico 3 - Carga Tributdria Estados e Municipios - 2005 a 2014
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A linha de tendéncia da carga tributaria dos municipios é de evolucao
constante. Nos estados, ha praticamente uma estagna¢ao no mesmo periodo.

Ao se comparar os dados relacionados as desoneracgdes tributdrias da Unido,
0 que se constata é que ha um movimento crescente, conforme estudos de Orair
(2014):

Tabela 1: Estimativas de desoneragdes tributarias do governo federal (Valores em R$ bilhdes).

Estimativas SRFB 2007| 2008| 2009| 2010 2011| 2012| 2013| 2014
Instituidas em 2007 25 49 56

Instituidas em 2008 58| 235 176 9 79

Instituidas em 2009 5,0 7.6 5.6 74

Instituidas em 2010 23 7,1 39 2,7
Instituidas em 2011 45| 345| 159
Instituidas em 2012 119 399 40,0
Total 25 10,7 34,1 275 26,2 65,6 585 40,0

Fonte: Orair (2014)

Interessante explorar mais esses dados. A andlise dos elementos que
compdem essas estimativas pode trazer mais elementos para aferir de onde
partem tais desoneracdes e que setores ou atividades sao beneficiados.

Se os dados compilados passam por um exame analitico, o que se tem, para
as principais desoneracdes tributdrias instituidas pelo governo federal de 2010 a
2014 é 0 que esta resumido na tabela 2 abaixo:



Tabela 2: Estimativas das principais desoneragoes tributarias instituidas pelo governo federal desde 2010 (Valores

em R$ bilhdes).
Descricao 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Total
Redugao de aliquotas da Cide sobre combustiveis 0,4 0,4 8,9 155 | 11,4 | 36,5
Prorrogagao da desoneragdo de IPI sobre bens de capital 0,4 1,0 1,0 1,1 1,2 4,7
Redugdes e prorrogagdes de IPI sobre veiculos 0,4 0,9 3.8 3,0 1,1 9,2
Prorrogacgdo da desoneracdo do IPI de eletrodomésticos da linha branca 1,0 0,9 0,9 2,7
Prorrogagdo da desoneragao de IPI sobre materiais da construgdo civil e méveis 1,0 2,0 3,1 2,8 2,0 11,0
Reducdo do IOF sobre operagdes de crédito de pessoa fisica 3,8 53 3,6 12,7

Diminuigdes de aliquotas e/ou alteragdes na base de calculo das contribuigdes
previdencidrias para pequenos empresarios, setores de tecnologia da informagao 04 2,4 5,9 7.8 16,6
e segmentos da industria e construgdo civil

Regimes especiais de tributagdo e desoneragdes para promogao das exportagoes
e de investimentos em setores especificos e/ou relacionados a politica de 0,1 2,3 6,3 5,2 5,0 18,9
incentivo a inovagao

Depreciagao acelerada e redugdo do prazo de apropriagao dos créditos sobre a

aquisigdo de bens de capital do IRPJ e PIS/Cofins 03 7,6 2,0 1.4 11,2

Reducao de aliquotas do IPI e Pis/Cofins para produtos da cesta basica 5,5 7.4 12,9
Aumento dos limites das faixas de tributagdo do Simples Nacional 5,3 5,9 11,2
Total 2,2 7.4 | 43,1 | 53,0 | 41,8 | 1476

Fonte: Orair (2014)

A tabela acima revela detalhes das principais desoneracdes instituidas pelo
governo federal. Evidencia as prorrogacbes sucessivas de pacotes de
desoneracdes anticiclicas. Observa-se principalmente em rela¢do a reducao do IPI
para bens duraveis (veiculos/eletrodomésticos), e produtos da construcdo civil.
Também contempla reducdes no imposto sobre crédito das pessoas fisicas,
buscando acelerar a economia pds 2010.

O presente estudo evidenciara, contudo, que medidas de carater ciclico
acabam perdendo relevancia frente as desoneracdes totais. Mais recentemente
observa-se que grupos de desoneracbes mostram vinculo muito estreito em
relacdo as questdes estruturais visando promover investimentos e politicas
setoriais e tecnoldgicas. Essa vertente se sobrepde, por exemplo, as medidas
conjunturais da politica fiscal anticiclica.

O que se questiona é que se ha um movimento atual no sentido de que
desoneracdes sejam instituidas, como se justifica; ou melhor; o que justifica o
aumento da carga tributaria no Brasil?

Ao se comparar a evolucao das participa¢des por tipo de base, tem-se:

Quadro 3: Evolugdo da Participagao das Bases de Incidéncia na Arrecadagao Total - 2005 a 2014

W Avrwondag be Tole

Coun Tpo 6= Do Ny P ) nor sl 060 000 o 00 wn 04 Pepres Crafice
1000 |Fends AN 1541% 192S% 200K 1957W  IE20% 1005% 1730% 1AITR AW ll
S -
LU s I M 230 Fa X By Mes S.71% 20038 25 %
x B 2 Cairen % 23NN N ™ 7 “ ? 2 ...llllll
W0 firagrednoe AN AN INN 109% bl ) 3. A Na . 1 A8 AN AN ...l'l
ens
4 e S AUAMN SLTIN AT 02N 40N A% 4N N M 2oN 1%
™ Bervpes . e tMulll
5000 [T Frwecesss ATFN 4NN AN Z02% LTEN 200% 2% AR IS8 1% 'l'
-me
W00 FOuron Trasos 0.95% 09% 05% Q0% 0 8% 0% 0% Uars 004 000 ..' o
o -
0000 [Mecets Tribut Total | %00.00% 100.00% 190.00% 190.00% 100.00% 100.00% 100.00% 100.00% 00.00% Y09,

FONTE: Ministério da Fazenda - Receita Federal (2015)



O quadro 3 acima revela a tendéncia histdrica na qual resta evidenciada uma
elevacdo na contribuicdo de tributos relacionados as bases “propriedade” e
“folha”, em contrapartida com um decréscimo da participacao dos tributos
relacionados a “renda” e “bens/servicos” conforme demonstrado.

EVOLUCAO OU DIRECIONAMENTO DA CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL

Com o objetivo de expandir a amplitude da pesquisa, faz-se necessario
examinar a evolu¢ao ou mesmo o direcionamento da carga tributaria no Brasil. O
grafico 4 abaixo apresenta a evolu¢do da carga tributdria do pais de 1996 a 2014:

Gréfico 4: Carga tributéria no Brasil em % do PIB

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (2015)

Os dados acima - relativos a arrecadacao tributaria do Brasil evidenciam que
a no periodo de 2005 a 2014 a carga tributaria comportou-se estavel, girando em
torno de 33% do PIB.

Ja ao compilar os dados da arrecadacao federal no mesmo periodo temos
seguinte movimento retratado pelo grafico 5, abaixo:

Gréfico 5: Carga tributdria Federal em % do PIB

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (2015)

Fica entdo evidenciado o movimento no qual o aumento da carga tributaria
federal ocorreu nos periodos de 1997 a 2002 e 2004 a 2005. Ja a partir de 2005 até
2014 praticamente n3o ha elevacdo da carga tributdria federal, que orbita no
patamar de 23,1% do PIB. Em 2014 verifica-se uma leve queda de 0,4 pp em relacao
ao PIB, o que se justifica em funcao da recessao que o pais sofreu naquele ano.



Ao se verificar a evolu¢ao da arrecadacao relativas ao FGTS e ao sistema “S”,
é possivel aferir o seguinte movimento demonstrado nos graficos 6 e 7, abaixo:

Grafico 6: contribuicbes para o FGTS em % do PIB

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (2015)

Grafico 7: contribui¢des para o Sistema “S” em % do PIB

Fonte: Ministério do Planéjalllnelnt(‘); Ofgén;nento e Gestéo (2015)

Dentro do periodo de 1996 a 2014, fica evidenciado o movimento de
crescimento de 0,61% em relacao ao PIB. Ja no periodo de 2005 a 2014, conforme
dados chancelados pela RFB, as mesmas contribuices para o FGTS e sistema S
crescem em torno de 0,45 pp do PIB. O que poderia explicar o maior volume de
incremento dessa arrecadagao teve como motor, um movimento na dire¢ao de um
maior indice formalizacdo do mercado de trabalho, somada a elevacao das folha
de saldrio no periodo.

O que se evidencia da andlise dos graficos acima é que a arrecadacao federal
de 2014 sofre um retrocesso ao nivel de uma década atrds, se excluidas as
contribuicées ao FGTS e ao sistema S. Como o produto do obtido das contribuicbes
ao FGTS e ao sistema S nao financiam despesas publicas, os dados da RFB indicam
uma arrecadagao média de 21,1% do PIB desde 2004.

Em seguida, analisa-se a evolucdao das contribuicbes relacionadas a
previdéncia, no RGPS e RPPS. Os graficos 8 e 9 abaixo retratam a evolugao dessas
receitas publicas:



Gréfico 8: Contribuicdes para o RGPS em % do PIB

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (2015)

Gréfico 9: contribui¢cdes para o RPPS em % do PIB
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Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (2015)

Os ndmeros compilados pela RFB - relativos ao Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS) — ddo conta de que o montante arrecadado tem elevacdo de 1,1 pp
do PIB de 2003 a 2012. Como ja foi suscitada acima, o aumento do nivel de
emprego e da folha justifica essa evolucao.

A mesma fonte - RFB - igualmente aponta para uma estabilizacao da
arrecadacao previdencidria na ordem de 5,8% do PIB a partir de 2013.
Relativamente as contribuicbes para o Regime Préprio de Previdéncia dos
Servidores (RPPS), revela-se uma evolucdo préxima aos 0,3 pp do PIB desde 2003,
quando a concentracdo ocorre nos anos de 2004 e 2005, com o advento da
reforma da previdéncia de 2003.

Em seguida faz-se, portanto, necessdria a comparacdao do comportamento
da arrecadacao tributdria federal, descontada as contribuicbes para o FGTS,
Sistema “S” e RGPS e RPPS. Os valores estao demonstrados no grafico 10, abaixo:



Grafico 10: carga tributaria federal em % do PIB
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Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (2015)
Conclui-se com os seguintes registros:

a.: A Carga Tributaria Federal aumentou, de 2002 para 2014, em 0,6 pp do
PIB. Passando de 22,3% para 22,9% do PIB.

b.: No mesmo periodo as contribuicbes para o FGTS e o Sistema S
aumentaram em 0,5 pp do PIB, enquanto as contribuicdes para o RGPS e o RPPS
subiram em 1,1 pp do PIB.

c.: O aumento da Carga Tributdria Federal verificada nos trés ultimos dez
anos esta associado ao crescimento das contribuicdes para o FGTS, o sistemaSe a
previdéncia.

d.: A arrecadacao dos demais impostos caiu em 1 pp do PIB devido a
evolucao do nivel de atividade econbémica, do fim da CPMF e da politica de
desonerac¢des tributarias adotada nos ultimos anos.

O presente estudo partiu e serviu-se de dados que foram coletados ou
organizados por outros estudos, inclusive tendo como fontes, drgaos publicos. As
conclusbes apresentadas em carater preliminar suscitam a necessidade de
realizacao de novos estudos, inclusive partindo de fontes de dados primarios
distintos.

Os elementos apresentados chamam atencdo para a necessidade de
aprofundamento visando também rejeitar o censo comum e formar opinido em
elementos eminentemente técnicos. A midia eventualmente apresenta conclusdes
sem base cientifica, mas que tem forca para formar opinido.
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