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RESUMO

O Distrito Federal e os demais Estados da Federacao brasileira
atraem investimentos de empresas privadas para a economia local
visando a geragao de um ciclo virtuoso de aumento de empregos,
renda e arrecadacao de impostos. A principal estratégia dessa politica
ocorre via beneficios fiscais do ICMS em contrapartida do aumento da
capacidade produtiva ou introducao de uma nova uma unidade
produtiva em territorio local. A partir de 1980 ocorreu uma
disseminacao deste tipo de politica em todo territério brasileiro com
flagrante desrespeito ao processo de aprovagao de normativos no
ambito do CONFAZ. O acirramento da guerra fiscal acarretou
inseguranca juridica e provocou a publicacao da Lei Complementar n°
160, de 08 de agosto de 2017, para a redefinicdo das regras do jogo,
promocao da “regularizacao” da politica de beneficios fiscais e
instituicdo do Portal Nacional da Transparéncia Tributaria (PNTT).
Desde 1988 o Governo do Distrito Federal implementa esse tipo de
politica em seu territdrio de forma continua, entretanto, nao ha registro
conhecido de uma avaliacao que permita conhecer os resultados
efetivos. Assim, o objetivo desta dissertagao é avaliar o impacto das
politicas desenvolvimentistas no ambito do Distrito Federal, sob o
ponto de vista da variavel de resultado, arrecadacao de ICMS, utilizando
o modelo controle sintético a partir da base de dados IPEADATA e a
primeira publicacao do PNTT. Dessa forma, foi possivel definir um
contrafactual, o Distrito Federal sem beneficios fiscais, e por
comparacao concluir que ocorreu um incremento de arrecadacao de
ICMS no periodo de 1994 a 1999, estatisticamente significativo, com erro
abaixo de 10%.

Palavras-chaves: Avaliacdao de impacto; Politicas Desenvolmentistas;
Beneficios Fiscais; Renuncia Fiscal; Guerra Fiscal.
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ABSTRACT

The Distrito Federal and other states from the Brazilian
Federation attract investments from privates companies to their local
economy looking to create a generating a virtuous cycle of increased
jobs, income and tax collection. The main strategy of this policy occurs
by ICMS tax benefits in exchange increasing production capacity or
introducing a new production unit in the local territory. From 1980, this
type of policy was disseminated throughout the Brazilian territorry with
clear disregard for the process of approving regulations within the
scope of CONFAZ. The intensification of the fiscal war caused legal
uncertanty and led to the publication of Complementary Law n° 160, of
August 8, 2017, to redefine the rules of the game, promote the
“regularization” of the tax benefits policy and establish the Portal
Nacional da Transparéncia Tributaria (PNTT). Since 1988, the Distrito
Federal Government implements this type of policy in its territory on a
continous basis, however, there is not known record of an evaluation
that allows knowing the effective results. Thus, the objective of this
dissertation is to evaluate the impact of developmental policies within
Distrito Federal, from the point of view of the result variable, ICMS
collection, using the synthetic control model from the IPEADATA
database and the first publication of the PNTT. Therefore, it was possible
to define a contrafactual, the Distrito Federal without tax benefits, and
by comparison to conclude that there was na increase in ICMS
collection in the period from 1994 to 1999, statistically significant, with
an error below 10%.

Keywords: Impact Avaliation. Devolopement Policies. Tax Incentive.
Fiscal Waiver. Fiscal war.
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INTRODUGCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

A Constituicao Federal de 1988 consagrou, em seu art. 3°, inciso
lll, @ reducao das desigualdades regionais como um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, sendo os programas
de beneficios fiscais umas das ferramentas utilizadas no intuito de
realizar atracao de investimentos privados, aumento de arrecadacao,
aumento de emprego e renda.

Em que pese a execucao da politica fiscal visando o
desenvolvimento regional seja de competéncia do governo federal, a
reforma do ICMS realizada pela Constituicao Federal de 1988, somada a
baixa capacidade de regulacao do Governo Federal, propiciaram uma
atuacao efetiva dos Estados da Federacao via beneficios fiscais. Nesse
intuito, as politicas desenvolvimentistas, considerando a federacao
brasileira, geraram uma competicao — na maioria das vezes um jogo
de soma negativa — podendo ocorrer ganhos individuais que
acarretam perdas para os outros entes (VARSANO, 2009, p. 6).

O ICMS, Imposto sobre as operacdes relativas a circulacao de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicacao, constitui a principal receita dos
Estados e do Distrito Federal e também o principal instrumento desta
politica fiscal por meio de beneficios fiscais que reduzem a carga
tributaria das empresas. Tais beneficios, por consequéncia, aumentam
o lucro dessas empresas que, por sua vez, permitem a realizacdo de
Novos investimentos que irdo proporcionar aumento de emprego,
renda e arrecadacao de impostos na economia local, mas nao sem
produzir como efeito colateral a renuncia fiscal.



A Constituicao Federal de 1988' conceitua como renuncia
tributaria qualquer subsidio ou isencao? reducao de base de calculo,
concessao de crédito presumido’ anistia* ou remissao®, relativos a
impostos, taxas ou contribuicdes, cabendo sua concessao por meio de
lei especifica do ente que possui a competéncia tributaria. A Lei de
Responsabilidade Fiscal® replica o preceito constitucional e exige a
publicacao do quantitativo no anexo de metas fiscais da lei de diretrizes
orcamentarias anual.

Compete ao Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ),
orgao deliberativo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria do
Governo Federal, coordenar a concessao de beneficios fiscais
relacionados ao ICMS por meio de convénios, conforme Lei
Complementar n. 24, de 07 de janeiro de 1975. Entretanto, a partir dos
anos 90, os entes da federacao concederam diversos beneficios fiscais
sem deliberacao no CONFAZ, considerados irregulares do ponto de
vista tributario pois permitiram ao fisco de destino cobrar o valor da
operagao de forma integral sem reconhecimento do crédito obtido na
origem. Sequéncia de fatos mais conhecida como guerra fiscal.

Diante do cenario de declaracao de inconstitucionalidade das leis
estaduais e distritais de beneficios fiscais a Lei complementar n° 24, de
07 de janeiro de 1975, e a inseguranca juridica da politica, foram
publicados a Lei Complementar Nacional n. 160, de 07 de agosto de
2017; e o Convénio ICMS 190, de 07 de dezembro de 2017, que
permitiram o registro e depdsito de todos atos normativos e atos
concessivos de beneficio fiscal existentes nos 27 entes da federacao no

' Segundo o §6° do artigo 150 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.

2 |sencao — corresponde a exclusdo do crédito tributario consoante artigo 172 do
Cdédigo TributarioNacional.

3 Crédito presumido — desconto sobre o valor de imposto apurado.

4 Anistia — corresponde ao perddo das infragdes consoante artigo 180 do Cddigo
Tributario Nacional.

5 Remissao — corresponde a exclusdo do crédito tributaria consoante artigo 172 do
Cddigo TributarioNacional.

6 Lei de Responsabilidade Fiscal, §2° do artigo 4° - Lei Complementar n®101 de 04
de maio deZ




Portal Nacional da Transparéncia (PNTT), ocorrendo uma regularizagao
da politica de beneficios fiscais.

A referida legislacao também permitiu aos Estados e o Distrito
Federal dentro de uma mesma regiao geografica brasileira replicar atos
normativos de beneficio fiscal por meio de um mecanismo
denominado “adesao”.

A politica vigente no Distrito Federal, normatizada por meio do
Decreto n° 39.803, de 02 de maio de 2019, provém do Decreto n°14.426,
de 16 de marc¢o de 2016, do Estado do Mato Grosso do Sul. A partir desta
adesao devidamente autorizada pelo CONFAZ, com base no Convénio
ICMS 190, de 7 de dezembro de 2017, o Governo do Distrito Federal se
orienta pela implementacao da politica publica do Programa de
incentivo fiscal a industrializacdao e ao desenvolvimento sustentavel do
DF, o Emprega DF, que visa aumentar o numero de empregos, renda e
arrecadacao de impostos, com a previsao de desoneracao de até 67%
do valor do ICMS apurado mensalmente nas operacdes de saida dos
produtos de fabricacao propria na forma de crédito presumido.

1.2 JUSTIFICATIVA

As conclusbes apresentadas neste artigo visam ao
preenchimento de uma lacuna quanto a quantificacao do impacto das
politicas desenvolvimentista no Distrito Federal no tocante a variavel
arrecadacao de ICMS em relacdao ao Distrito Federal sem a
implementacao da politica, ou seja, o contrafactual.

Considerando que a implementacao deste tipo de politica ocorre
via beneficio fiscal por meio de renuncia fiscal aos cofres publicos do
Distrito Federal, acredita-se que os resultados e as conclusdes desta
pesquisa poderao fornecer subsidios, conhecimentos e uma prestacao
de contas a sociedade deste tipo de politica publica.

1.3 PROBLEMA DE PESQUISA

O PROIN-DF (Programa de Desenvolvimento Industrial),
PRODECON (Programa de Desenvolvimento Econdmico do DF),
PADES/DF (Programa de Apoio Econdmico e Social do DF), PRO-DF | e
Il (Programa de Promoc¢ao e Desenvolvimento Econdmico do DF) e



IDEAS (Financiamento Industrial para o Desenvolvimento Econdmico
Sustentavel) formam o histérico das politicas que antecederam a
politica vigente no Distrito Federal. Assim, em que pese a existéncia
deste tipo de politica no ambito do Distrito Federal desde 1988, ndao ha
registro conhecido de uma avaliacdao de impacto, tendo este trabalho a
ambicao de tentar cobrir essa lacuna.

Na fase de normatizagcao das politicas, nao ocorreu a inclusao de
uma metodologia de avaliagao de impacto que pudesse selecionar os
beneficiarios de forma aleatdria’” entre empresas que receberam o
tratamento e empresas que receberdo o tratamento em momento a
posteriori, permitindo, assim, construir um contrafactual de
comparacao entre grupos de tratamento e grupo controle, conforme
preconiza o padrao “ouro” de avaliacao. Dessa forma, sera necessario
buscar outros métodos disponiveis na literatura: Diferenca em
Diferenca, Pareamento, Regressao Descontinua e Controle Sintético a
partir do desenho da intervencao abaixo e dados observacionais
disponiveis.

Figura 1 - Teoria da Mudanc¢a
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7 Significa probabilidade de 50% (individuo pertencer ao grupo tratamento ou
controle).



Fonte: Elaborado pelo autor, 2022.

1.4 OBJETIVO GERAL

Realizar a avaliagcao de impacto das politicas desenvolvimentistas
no Distrito Federal do periodo de inicio de 1993 a 2003 quanto a variavel
deresultado arrecadacao de ICMS utilizando a metodologia de controle
sintético a partir de dados observacionais disponiveis nas bases de
dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA DATA.

1.4.1 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Realizar a avaliacao das politicas desenvolvimentistas do Distrito
Federal do periodo de 1993 a 2003 utilizando a metodologia de controle
sintético a partir da janela de oportunidade de publicagcao dos
normativos de guerra fiscal na primeira publicacdo do Portal da
Transparéncia Tributaria da seguinte forma:

i) Construir um contrafactual vilido de comparacao a partir dos
Estados da Federacao:

ii) Definir o periodo pré intervencao;

iii) Definir os Estados da Federacdao que poderao ser considerados
como potenciais doadores, ou seja, aqueles que podem participar
do quase experimento sem contaminacao;

iv) Definir as variaveis preditoras que serao utilizadas no
experimento;

v) Realizar o levantamento das variaveis partir do periodo definido
como pré intervencao.

vi) Realizar o paramento para definir varidveis preditoras, peso das
varidveis e peso das unidades doadoras;

vii) Avaliar o balanceamento das variaveis preditoras entre o DF
real e o DF sintético;

viii) Realizar teste placebo;

ix) Realizar estatistica teste;

x) Plotar variavel de resultado (arrecadagcdao de ICMS) no periodo
total de anadlise, DF real e DF sintético;

xi) Plotar o GAP da variavel de resultado, diferenca entre DF real e
DF sintético.



1.5 HIPOTESE

O propdsito desta pesquisa sera inferir sobre a execugao das
politicas desenvolvimentistas do Distrito Federal. A hipdtese € que os
beneficios fiscais de ICMS proporcionam aumento de arrecadacao de
impostos no Distrito Federal.






REFERENCIAL TEOGRICO

Definir o qué, quanto, como e para quem produzir por meio de
alocacao eficiente dos fatores de producao (capital, trabalho e terra)
faz parte do planejamento de uma economia, tanto nacional como
local. Em economias fechadas, cabe ao governo central essas
defini¢des, ja nas economias de mercado, o sistema de troca se
estabelece a partir das leis de oferta e demanda até atingir a condigao
de equilibrio, conforme Lei de Walras.

A partir dos 80, no Brasil e no mundo, a presenc¢a do Estado foi
considerada um empecilho ao desenvolvimento econémico. As
politicas publicas® tiveram como base a eliminacao da participacao
governamental, ocorrendo privatizacdes e liberacdo de barreiras
comerciais.

Segundo Fiani (2011, p. 32), sob o ponto de vista da teoria do bem-
estar, sem a presenca do Estado, os mercados sozinhos buscam
adaptacdes de forma individualizada visando os proprios objetivos e
acabam nao gerando equilibrio eficiente para toda sociedade. Isso
ocorre porque a teoria de abordagem de mercados exige um modelo
ideal de mercado competitivo?® visando a condicao de equilibrio —
otimo de Pareto™.

Entretanto, nao existem critérios e procedimentos para definir a
politica mais adequada; a que, entre todas as alocacdes eficientes,
produza mais bem-estar para sociedade a partir das diversas curvas de

8 O movimento da nova gestdo publica brasileira iniciado no do Plano Diretor de
Reforma do Aparelhodo Estado — PDRAE, Governo Fernando Henrique Cardoso, 1994
reorganizou o Estado em 4 setores e definiu o Setor de Produgdo e servigo para o
mercado como pertencente a area de atuagdo das empresas.

° Um mercado seria caracterizado competitivo a partir de 4 hipdteses: perfeita
divulgagcao das informacgdes entre os individuos, livre mobilidade dos recursos
econdmicos, grande numero de compradores e vendedores e produtos homogéneos.
Os consumidores se orientam apenas pelo preco sem definir preferéncias por
fabricantes.

1 Circunstancia onde nao seria possivel melhorar a situagdo de um dos participantes
do sistema sempiorar a situagdo dos demais.




possibilidades, existindo um espaco de escolha a partir das
preferéncias.

Isso porque a condi¢cao 6tima de Pareto ndao se preocupa com a
distribuicao dos fatores de producao, sendo possivel a existéncia de
pontos onde todos os recursos estejam disponiveis para um individuo
e zero para outro.

Nesse sentido, Harvey e Gayer (2015, p. 44) reportam:

O primeiro teorema do bem-estar indica que um sistema
competitivo em adequado funcionamento leva a alguma
alocacao na curva de possibilidades de utilidade. No
entanto embora eficiente, esta alocacdo especifica nao
aumenta necessariamente o beme-estar social ao
maximo.

Outra questao seria analisar o mundo real, aquele que nem
sempre consegue se manter nas hipdteses previstas no modelo
competitivo ideal. O desenvolvimento econdémico gera falhas de
mercado", que por si geram uma alocacao ineficiente dos fatores de
producao. Nesse ponto, sem a presenca do Estado, nao existem
instrumentos de ajustes.

Pensar sobre desenvolvimento exige o equilibrio simultaneo de
todos os setores por meio da perfeita alocacao dos fatores de producao
entre as diferentes atividades econdmicas que gere a melhor condicao
de bem-estar para coletividade. Portanto, o desenvolvimento global da
economia envolve um processo de escolha coordenado visando a
promocao do bem-estar coletivo sob pena de agravamento do
equilibrio geral econémico e social.

" As falhas de mercado sdo paradoxos que surgem a partir da impossibilidade de se
promover um equilibrio perfeito diante de inUmeras possibilidades e determinantes
que emergem de externalidades positivas e negativas. Segundo Giambiagi e Além
(2011, p. 4), provocam uma alocagao ineficiente dosfatores de produgao e podem ser
representadas por: existéncia de bens publicos, monopdlios naturais,externalidades,
mercados incompletos, falhas de informacgao, desemprego e inflagao.




Nesse sentido, North™ (1990 apud GALA, 2003, p. 281), em
contraposicao a teoria do homo economicus® empregada na economia
classica, a partir da teoria da racionalidade limitada', justifica a falta de
habilidade dos agentes no processo decisorio, seja pela motivacao dos
agentes ou pela falta de conhecimento do ambiente. O protagonismo
do Estado se revela a partir da sua capacidade de definir as regras bem
como assegurar os direitos de propriedade®™ que organizam a
economia — Nova Economia Institucional (NEI) — e assim define a
presenca do Estado no desenvolvimento econémico sob ponto de vista
das instituicoes.

As institui¢ces sao as regras do jogo em uma sociedade
ou, mais formalmente, sao as restricdes elaboradas pelos
homens que dao forma a interacdao humana. Em
consequéncia, elas estruturam incentivos no
intercambio entre os homens, quer seja ele politico,
social ou econémico (NORTH, 1990 apud FIANI, 2011, p. 3).

Segundo Gala (2003, p. 288), a expressao advém da comparagao
das relacdes da sociedade com uma partida esportiva: enquanto as
instituicdes representam as regras do jogo, as organizacdes'® (agentes
politicos, agentes econdmicos, empresas) representam os times que se
confrontam durante um campeonato.

Nesse processo de interacao, o histérico permitira aprofundar o
conhecimento do ambiente, gerando o segundo conceito da teoria
utilizado pela NEI, Path Dependence. A partir dessa reflexao, sera
possivel entender a diferenca de desenvolvimento entre determinado

2 Douglass Cecil North economista norte americano, conquistou o prémio Nobel de
economia em 1993, desenvolvimento da teoria institucional.

¥ Segundo Mota e Vasconcelos (2014, p. 28), na teoria do homo economicus o ser
humano seria previsivel e controldvel, egoista e utilitarista em seus propdsitos, com
racionalidade absoluta, incentivos monetarios e capaz de otimizar suas agdes apds
pesar todas as alternativas possiveis

“Segundo Mota e Vasconcelos (2014, p. 99), a teoria da racionalidade limitada decisGes
satisfatdrias (mas ndo étimas); a limitagdo do ser humano em ter acesso ao processar
cognitivamente todas as custo; pressdes afetivas, culturais e jogos de poder
influenciam o contelddo das decisbes.

> Agueles de que os individuos se apropriam sobre seu proéprio trabalho e sobre os
bens e servigcos que usufruem” (NORTH, 2018, p. 64 apud CAVALCANTE, 2019, p. 264).
® Segundo Fiani (2011, p. 8) organiza¢cdes divergem das instituicdes, sendo o conceito de
organizag¢des“grupos de individuos ligados pelas institui¢des, as quais visam a agao
coletiva do grupo em torno de um objetivo comum”.




espaco geografico, bem como a corregcao dos rumos ou até mesmo a
realizacao de rompimentos institucionais por meio de reformas nos
sistemas existentes (COSTA, 2019, p. 5).

Assim, para avaliar uma politica de beneficios fiscais, faz-se
necessario conhecer as regras do jogo da politica de beneficios fiscais,
buscar o arranjo institucional e o ambiente instrucional que o proprio
Estado desenvolveu até a presente data e destacar os elementos que
promovem o comportamento cooperativo visando a mitigagao das
incertezas no setor econémico do Distrito Federal.

2.1 ARRANJO INSTITUCIONAL DOS BENEFICIOS DE ICMS

Arranjo seria a estrutura de interagcao entre os agentes, “(...) um
arranjo entre unidades econémicas, que governa a forma pela qual
essas unidades podem cooperar e/ou competir” (NORTH; DAVIS, 1971, p.
7 apud FIANI, 2011, p. 4).

O Ipea (2010, p. 187) apresenta as condicOes favoraveis para que o
comportamento cooperativo seja preponderante:

1. Existéncia de uma forte identidade regional,
alicercada em organizagdes duradouras, de carater
estatal ou societal; 2. Atuagao indutiva do governo
estadual ou federal, oferecendo incentivos para a
colaboracao ou garantindorecursos apenas se houver
parcerias; 3. Existéncia de féruns ou arbitros federativos
gue tomem decisdes em prol da cooperacao.

Nesse sentido, conforme mandamento previsto no artigo 155, § 2°,
XIl, “g", da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, e
regulamentacao pela Lei Complementar n°® 24, de 07 de janeiro de
19757  instituiu-se o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ), d6rgao deliberativo do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria do Governo Federal, e atribuiu-se a funcao de coordenar a
concessao de beneficios fiscais relacionados ao ICMS. Seria uma
“organizacao™® visando a reducao dos conflitos oriundos dos interesses
individualizados dos Estados Federados.

7 Em que pese a lei regulamentadora ser anterior a CRFB/88, foi devidamente
recepcionada.

8 Segundo Fiani (2011, p. 8) organizagdes divergem das instituicdes, sendo o conceito
deorganizag¢des“grupos de individuos ligados pelas instituicdes, as quais visam a agao
coletiva do grupo em torno deum objetivo comum”.




Baseado na estrutura de governo em rede, o Ministério da
Economia funciona como Aub que coordena 32 grupos técnicos de
trabalho para formulacdao de solucdes; instancias deliberativas do
COTEPE (Comissao Técnica Permanente do ICMS), formadas por um
unico representante designado por cada estado da Federacao; e o
Pleno do CONFAZ, que reldne todos os Secretarios Estaduais da pasta
gestao tributaria e o Ministro da Economia. As deliberagcdes sao
realizadas por meio de 4 ciclos de reunides ordinarias durante o ano
calendario e reunides extraordinarias.

Assim, a matéria beneficios fiscais apresenta o seguinte rito
dentro do CONFAZ: apresentada no grupo especifico GT 26 para
estudos, debates e elaboracao da proposta de convénio e em seguida
segue para asinstancias deliberativas COTEPE e pleno do CONFAZ para
aprovacao do instrumento formal de convénio, com qudérum de
unanimidade entre todos os Secretarios da pasta financas estaduais.

2.2 AMBIENTE INSTITUCIONAL

North e Davis (1971, p. 6 apud FIANI, 2011, p. 4) definem as regras
do jogo como “o conjunto de regras fundamentais de natureza politica,
social e legal, que estabelece a base para a producao, a troca e a
distribuicao”. Nesse sentido, realizar-se--a uma busca nos elementos
constitucionais que propiciaram o desenvolvimento de politicas de
beneficios fiscais pelos estados subnacionais.

2.2.1 FEDERALISMO

Segundo Caggiano (2000, p. 32-34) federalismo é a forma de
Estado em que varios entes se reunem para formar uma nacgao, cada
um conservando sua autonomia (se/f rule) com interdependéncia
(shared rule).

Segundo Ferreira Filho (2020, p.47), o federalismo cooperativo
surgiu com o proposito de coordenar seus membros entorno do ente
central diverso do modelo dualista que pensava em membros




totalmente separados. “[..] Concebia-se o federalismo como dualista. O
ideal era separar duas esferas estanques, a da Unidao de um lado, e a do
Estado-membro de outro” (FERREIRA FILHO, 2020, p. 47).

Dessa forma, o federalismo cooperativo manifesta-se na
distribuicdao de competéncias classificadas como concorrentes e
comum. O paragrafo Unico do art. 23 da Constituicao Federal sinaliza o
caminho da cooperacao entre os membros da Republica Federativa do
Brasil: “leis complementares fixarao normas para a cooperagao entre a
Unidao e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Entretanto, Conti (2001 apud COELHO, 2018, p. 17) e Ferreira Filho
(2020, p. 48) caracterizam o federalismo brasileiro como hibrido devido
a presenca de distribuicao de competéncias exclusivas e privativas.

2.2.2 SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Sarak (2010, p. 259) reporta que o desenvolvimento nacional
demanda alinhamento dos fatores da atividade econémica (produgao
industrial, custo do emprego formal, competividade internacional) com
sistema tributario.

Os artigos 153, 154, 155 e 156 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 definem as competéncias tributarias de
forma expressa por ente tributante.

Quadro 1 - Distribuicio dos Impostos.

Entes Federativos Competéncia Tributaria Privativa (Impostos)
Unido I, IE, IR, IPI, IOF, ITR - artigo 153
Estados ICMS, ITCMD, IPVA - artigo 155
Municipios ISS, ITBI, IPTU — artigo 156
Distrito Federal ICMS, ITCMD, IPVA, ISS, ITBI, IPTU - artigo 155 ¢/c § 1° do
artigo 32

Fonte: Elaborado pelo autor, 2022.



Segundo Durand (1955 apud FERREIRA FILHO, 2020, p. 54) a
divisdo de receita representa o grau de autonomia autorizado pela
Constituicao, “a pedra de toque da Federacao, pois € a medida da
autonomia real dos Estados-membros”.

Lima e Rezende (2019, p. 243) reportam o efeito da tributacao no
sistema econdmico da seguinte forma: “os sistemas tributarios de todos
0s paises provocam modificacdes na economia, abrindo cada vez mais
espacos para discussdes sobre qual seria a tributagao 6tima”.

Dessa forma, Vasconcellos (2011, p. 395) sinaliza que um dos
objetivos do sistema tributario seria nao provocar impactos negativos
sobre a eficiéncia econdmica, assim, possuiria capacidade de estimular
ou desestimular os agentes econdmicos. Nesse sentido, Sarak (2010, p.
265) reporta que buscar uma reducao da carga tributaria ira aumentar
a capacidade produtiva, numero de emprego e renda dos
trabalhadores. Caso contrario, provocara aumento de precos e
sonegacao fiscal.

Assim, definir um ponto ideal de tributagdo onde provoque uma
interferéncia menor possivel no sistema econémico constitui peca
chave para o desenvolvimento econdémico. Entretanto, dado as
crescentes necessidades orcamentarias, a carga tributaria em relacao a
producao interna brasileira tem evoluida de forma crescente, conforme
dados abaixo:

Grafico 1 - Evolugédo da Carga Tributaria em Relagdo ao Crescimento do PIB
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De acordo com Mankiw (2009, p.164-165), em 1974 o economista
Arhur Laffer apresentou um grafico para demonstrar como as aliquotas
dos impostos afetavam a receita tributaria, utilizando o seguinte
pressuposto:

As aliquotas dos impostos norte-americanas estao tao
elevadas que uma reducao poderia provocar um
aumento de arrecadagao, uma vez que elevadas cargas
tributarias provocam um desestimulo aos negodcios
formais e estimulo a sonegacao.

Grafico 2 - Curva de Laffer
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Fonte: Lafer (1979)

Fonte:: Lima e Rezende (2019, p. 246)

Posteriormente, na década de 1980, esse argumento embasou o
movimento de liberalizacao da economia do Presidente Ronald
Reagan. Neste sentido Lima e Rezende (2019, p. 253), a partir de uma
base de dados disponibilizada pela Secretaria da Receita Federal e
estudos realizados pelo BNDES no periodo entre 1980 e 2014,
mostraram que em determinados periodos o aumento da carga
tributaria em alguns tributos nao provocou a aumento da receita,
corroborando com os pressupostos da curva proposta por Laffer.

2.2.3 BENEFICIOS FISCAIS

Promovem a reducao da carga tributaria de forma pontual, uma
desoneracao do pagamento do imposto devido de determinados
setores da economia, regido ou empresas, ou seja, Nao se trata de um
incentivo com abrangéncia uniforme em determinado territdrio
(AFONSO et al, 2014, p. 1).



Beneficios e renuncias constituem duas faces da mesma moeda.
Enquanto instrumento da politica fiscal, ndo visam a arrecadag¢ao, mas
possuem uma funcao extrafiscal, induzindo comportamentos ou
corrigindo falhas de mercado que podem levar a uma alocagao
ineficiente dos fatores de producao ou provocar efeitos adversos, como
falhas de governo.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
conceitua em seu art. 150, § 6° como renuncia tributaria qualquer
subsidio, isencao®, reducao de base de calculo, concessao de crédito
presumido®°, anistia?? ou remissao®® relativos a impostos, taxas ou
contribuicdes, cabendo sua concessao por meio de lei especifica do
ente que possui a competéncia tributaria.

A Lei Complementar n°101 de 04 de maio de 2001, denominada
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), replica o preceito constitucional e
exige a publicacao do quantitativo no anexo de metas fiscais da lei de
diretrizes or¢camentarias anual além de apresentacao de medidas
compensatorias, bem como a cobranca efetiva de todos os impostos de
competéncia do estado da federagao, estabelecendo como sanc¢ao a
nao transferéncia dos recursos previstas no Fundo de Participagao dos
Estados, FPE.

A estimativa do impacto orcamentario destes incentivos,
conforme exigéncia legal do caput do art. 150 da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988, ndao possui uma metodologia
pré-definida, ocorrendo uma variacao entre os diversos entes da
federacdao (AFONSO et al, 2014, p. 22). Essa falta de uniformidade
dificulta a comparagao da renuncia de forma global entre os Estados
da Federacao.

O problema dessa comparagcao é que os critérios
adotados para mensuragao e publicagcao das
desoneragdes sao muito diferentes. Existem estados que

¥ lsencdo — corresponde a exclusdo do crédito tributdrio consoante art. 172 do
Cddigo TributarioNacional.

20 Crédito presumido — desconto sobre o valor de imposto apurado.

2l Anistia — corresponde ao perdao das infragdes consoante art. 180 do Cddigo
Tributario Nacional.

22 Remissdo — corresponde a exclusdo do crédito tributaria consoante artigo 172 do
Cddigo Tributario Nacional.




aplicam um critério amplo de explicitacao dos beneficios
fiscais, enquanto outros sao mais restritivos e deixam de
considerar ora incentivos da guerra fiscal, ora
desoneragdes pactuadas nacionalmente no Confaz. Ha
ainda os que nao contabilizam ou sé contabilizam
parcialmente os créditos presumidos concedidos para
importagcdes, o que torna as comparagdes imperfeitas
(SEFRGS, 2020, p. 23).

2.3 DEPENDENCIA DA TRAJETORIA OU PATH
DEPENDENCE

Costa (2019, p. 5) define-o como um instrumento que nos permite
projetar o futuro a partir de uma avaliacdo do tempo presente,
explicado pelos fatos passados. Assim, diante do que foi abordado até o
momento neste trabalho, pretende-se, na sequéncia, resgatar um
pouco dos fatos antecedentes que levaram a pratica dos atos de guerra
fiscal.

2.3.1 POLITICAS DESENVOLVIMENTATISTAS

Segundo Kupfer e Hascenclever (2020, p. 374), a partir de 1930, o
Brasil rural iniciou seu processo de industrializacao visando a criacao de
capacidade produtiva local via substituicdo das importacdes® e
incentivos fiscais setoriais e regionais, com o intuito de diminuir as
desigualdades regionais por meio de estimulo a constituicao de
empresas nas regides norte, nordeste e centro-oeste.

Entre 1942 e 1943 o governo federal criou as empresas estatais
Companhia Siderurgica Nacional (CSN), Companhia Vale do Rio Doce,
Fabrica Nacional de Motores e Companhia Nacional de Alcalis.

Em 1952, surgiu o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE) no intuito de fomentar o desenvolvimento
industrial, e posteriormente BNDES para incorporar o financiamento da
infraestrutura brasileira.

2 Barreiras tarifarias sobre bens importadosvisando a protecdo da induUstria
nacional(VASCONCELLQOS, 2011, p. 412).



Em 1957, durante o Plano de Metas, a atuacao estatal se
concentrou nos setores de energia, transporte, petrdleo e siderurgia.
Em 1974, durante primeira crise do petrdleo ocorreu o lancamento do
Segundo Plano Nacional de Desenvolvimento, visando a finalizagcao do
processo de desenvolvimento da industria nacional.

Dulci (2002, p. 105) reporta que durante a fase desenvolvimentista
a atuacao estatal coordenava o desenvolvimento nacional equalizando
a distribuicdo dos recursos financeiros e visando atenuar a
concentracao dos investimentos privados na regidao sudeste do Brasil.
O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, introduziu um controle
central sobre as atividades de planejamento, coordenacao, direcao,
formulacao e implementacao de politicas publicas.

Nesse contexto, de acordo com Giambiagi e Além (2011, p. 70 e 81),
no final da década de 1970 havia cerca de 700 empresas estatais no
Brasil, sendo 250 federais, 360 estaduais e 100 municipais. Enquanto o
PIB mundial crescia em torno de 4,3% ao ano, o PIB brasileiro crescia
em torno de 7,4% ao ano.

Entretanto, a partir, da década de 1980, o Brasil entrou um
processo de endividamento externo e baixo crescimento econdmico,
conforme registra Mendes (2014).

Grafico 3 - Produto Interno Bruto - Taxa de Variagdo Real no Ano
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A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
inaugurou um federalismo descentralizado com autonomia aos entes
subnacionais para definir as aliquotas do ICMS nas operacdes internas
de forma autdébnoma, bem como estabelecer isencdes, além de
incorporar ao ICMS fatos geradores de outros 6 impostos?-.

A partir do movimento da gestao publica gerencial nos anos 90,
juntamente da estabilizacdo da moeda, privatizacao das empresas
estatais e liberalizacdo dos mercados, a politica de desenvolvimento
regional sofreu um esvaziamento de participacao do governo federal.
Assim, estados e municipios passaram a utilizar os incentivos fiscais no
intuito de promover desenvolvimento econdmico de forma localizada
visando atracao de investimentos privados.

2.3.2 GUERRA FISCAL

Dulci (2002, p. 95) conceitua Guerra Fiscal como:

Trata-se de um jogo de acdes e reagdes travado entre
governos estaduais (e adicionalmente entre governos
municipais) com o intuito de atrair investimentos
privados ou de reté-los em seus territorios.

Prado (1999, p. 3) conceitua Guerra Fiscal como:

[...] classe geral de fenbmenos que emergem quando
iniciativas politicas de grupo subnacionais adquirem
conotacdes negativas e geram efeitos econdmicos
perversos em decorréncia do carater insuficiente ou
conjunturalmente inoperante do quadro politico
institucional que regula as relagdes federativas, o qual se
revela incapaz de garantir um equilibrio minimo entre os
diversos interesses regionais/locais de forma a evitar
efeitos econdmicos e sociais e perversos.

24 1Imposto sobre circulagdo de mercadorias, 2. imposto Unico sobre minerais, 3.
imposto unico sobre combustiveis liquidos e gasosos, 4. imposto Unico sobre energia
elétrica, 5. imposto sobretransportes, e 6. imposto sobre comunicagdes.




Nessa mesma esteira, o autor afirma que restringir o conceito a
um comportamento cooperativo versus nao cooperativo seria uma
ideia superficial do problema. A definicdao de federalismo carrega
consigo o antagonismo de autonomia dos entes visando atingir os
objetivos da Republica Federativa do Brasil.

Segundo Prado (1993, p. 3-4), o ambiente institucional favorece
seu desenvolvimento por meio de i) um arranjo de tributacao do ICMS
como imposto de valor adicionado (IVA), ii) na competéncia tributaria
dos estados subnacionais em contraposicao ao modelo europeu de
competéncia tributaria nacional, iii) na autonomia dos estados para
definicdo das aliquotas nas operacdes internas, iv) na vedagao da
possibilidade de concessdes de incentivos pela Unidao, e v) na ampliacao
das hipodteses de incidéncia tornando o ICMS mais amplo que o IPI
sobre a producao e consumo internos, adicionado a baixa capacidade
de regulacao do governo federal.

Neste sentido, (REZENDE, 2012, p. 34) reporta a alteracao do
imposto de venda e consignhacgdes-IVC, para, imposto de circulacao de
mercadorias-ICM, em 1965, visando coibir a competicao fiscal bem
como afirmar que na auséncia de uma politica de desenvolvimento
regional coordenada pelo governo federal os conflitos regionais  nao
sao resolvidos.

Assim, ambiente institucional e auséncia de politicas de
desenvolvimento regionais abriram uma janela de oportunidade para
gue estados barganhassem beneficios fiscais com as empresas
privadas visando atracao de investimentos sem uma analise acurada do
custo versus beneficios.

As negociac¢des individuais transformam a disputa numa espécie
de leildo coordenado pelas empresas privadas. Por outro lado, esse
custo poderia ser justificado como preco para deslocar o eixo produtivo
da regiao sudeste para as demais regides do Brasil, bem como atrair
investimentos no ambito do Mercosul, caso as negociacdes fossem
coordenadas pela Uniao.

De forma direta, poder-se-ia questionar os beneficios vis a vis ao
custo da alteracao do processo de decisao alocativa dos fatores de




producao?® que via de regra precisa superar as despesas provocadas
gue serao custeadas via renuncia fiscal.

Também poderia questionar, de forma indireta, a transferéncia
desse custo para outros segmentos econdmicos, No caso as chamadas
blue chips (combustiveis, energia elétrica e telecomunicac¢ao), devido
a0 aumento expressivo da carga tributaria destes setores como forma
de atender as medidas compensatorias exigidas na LRF (SEFRGS, 2020,
p. 15-17).

A partir dos anos 90, ocorreu um acirramento deste tipo de
politica com flagrante desrespeito a Lei Complementar n° 24, de 07 de
janeiro de 1975, que provocou conflitos, desperdicio de recursos e
inseguranca juridica, alteracao da alocacao eficiente dos fatores de
producao e déficit publico.

Nesse ambiente de incerteza e inseguranca ocorreu a publicacao
da Lei complementar n°. 160, de 07 de agosto de 2017, e o convénio
ICMS 190, de 07 de dezembro de 2017. Segundo Carvalho e Martinelli
(2019, p. 930), como nao existe possibilidade de convalidar um
regramento considerado inconstitucional, fez-se necessario a referida
lei para regularizacao da politica de beneficios fiscais.

A Lei Complementar n°. 160, de 07 de agosto de 2017, definiu 3
pPassos?® para os estados subnacionais: remissao dos créditos tributarios
constituidos ou nao, revogacao do ato normativo emitido sem
autorizacao do CONFAZ e reinstituicao do normativo. Ela também
acrescentou o mecanismo de “cola” que permite a replicacao de
politica instituida dentro de uma mesma regidao, bem como definiu
prazos de concessao, sendo: 15 anos (industria), 8 anos (importacao) e 5
anos (atacadistas) 3 anos (agropecuaria). Entretanto, a Lei
Complementar n°. 186 de 2021, introduziu a unificacdao de todos os
prazos em 15 anos, independente de setor econémico.

25 Custo do processo produtivo definido pela infraestrutura, distdncia dos mercados
e mado de obraqualificada.

26 No Distrito Federal, ocorreu a publicacdo da Lei Distrital n® 6.255, de 19 de
novembro de 2018. Disponivel em:
http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?
txtNumero=6 225&txtAno=2018&txtTipo=5&txtParte=.


http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txtNumero=6
http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txtNumero=6

O convénio ICMS n°. 190, de 07 de dezembro de 2017, definiu os
procedimentos para atualizacdo da politica de beneficios fiscais no
Portal Nacional da Transparéncia Tributaria (PNTT?’): primeiramente a
publicagcao dos normativos de beneficios fiscais e, em seguida, a
solicitacao do registro e do depdsito no CONFAZ com apresentacao da
documentacao comprobatoéria (CARVALHO; MARTINELLI, 2019, p. 931).

Assim, foi possivel aos estados subnacionais efetuar uma
regularizacao da politica de beneficios fiscais. Nesse sentido, Coelho
(2018, p. 69) afirma que “o grande mérito da Lei Complementar n°. 160,
de 07 de agosto de 2017, foi conferir essa certeza e seguranca juridica
as relacdes entabuladas por todos os atores envolvidos”.

Resta refletir o papel deste regramento enquanto instrumento de
correcao de rumos. Nesse sentido, Scaff e Cunha (2017) nao vislumbram
o fim da guerra fiscal e apontam a necessidade de uma ruptura
institucional via reforma do ICMS.

Segundo Prado (1999, p. 20), a justificativa para manutencao
desse ambiente € de que a “guerra fiscal € um processo de alteracao de
alocacao de capacidade produtiva, emprego e receita fiscal entre as
unidades federadas, onde o conjunto do pais perde, mas nada impede
que alguns individualmente, ganhem”.

2.3.3 AS POLITICAS PUBLICAS DE BENEFICIOS FISCAIS
NO DISTRITO FEDERAL

O ICMS, Imposto sobre as operacdes relativas a circulacao de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicacao, constitui a principal receita dos
Estados e do Distrito Federal e também o principal instrumento da
politica de beneficios fiscais.

Para conhecer sua abrangéncia material se faz necessario
recorrer a Emenda Constitucional n°18, de 1° de dezembro de 1965, que

27 As consultas ao PNTT sdo restritas aos érgdos fazendarios.



instituiu o Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacao de
Mercadorias (ICM)%®

Art. 12. Compete aos Estados o imposto sobre operagdes
relativas a circulagao de mercadorias, realizadas por
comerciantes, industriais e produtores.

§ 1° A aliquota do imposto é uniforme para todas as
mercadorias, nao excedendo, nas operagdes que as
destinem a outro Estado, o limite fixado em resolug¢ao do
Senado Federal, nos termos do disposto em lei
complementar.

§ 2° O imposto é nao-cumulativo, abatendo-se, em cada
operacao, nos termos do disposto em lei complementar,
0 montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou por
outro Estado, e nao incidird sobre a venda a varejo,
diretamente ao consumidor, de géneros de primeira
necessidade, definidos como tais por ato do Poder
Executivo Estadual.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, instituiu
o Imposto sobre as operacdes relativas a circulagao de mercadorias e
sobre prestacdées de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacao (ICMS) oriundo da agregacao dos
impostos federais sobre energia elétrica, minerais, combustiveis e
lubrificantes liquidos e gasosos, além dos extintos tributos federais
sobre servicos de transporte e de comunicagao

Assim, Carrazza (2005, p. 34-35 apud ESAF, 2012, p. 24) registra que
a sigla ICMS alberga pelo menos cinco impostos diferentes, a saber: a)
imposto sobre operacdes mercantis (operacdes relativas a circulacao de
mercadorias), b) imposto sobre servicos de transporte interestadual e
intermunicipal; c) imposto sobre servicos de comunicacgao; d) imposto
sobre producao, importacao, circulacao, distribuicao ou consumo de
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica; e
e) imposto sobre extracao, circulacao, distribuicao ou consumo de
minerais. Diz-se diferentes porque esses tributos tém hipoteses de
incidéncia e bases de calculo diferentes, assim, ha, pois, pelo menos
cinco nucleos distintos de incidéncia do ICMS.

28 |CM sucedeu ao IVC (Imposto sobre Vendas e Consignacgdes).




Ndo comutatividade®®, multifasico®*®, indireto® constituem as
principais caracteristicas, visando a neutralidade da exigéncia tributaria
na alocacao nos fatores de producao, escolhas empresariais, escolha
dos consumidores, sendo classificado como um IVA (Imposto sobre o
Valor Agregado) imperfeito (FORUM FISCAL DOS ESTADOS, 2011, p. 24).
Nessa mesma esteira, Vasconcellos (2011, p. 395) expde que “a
neutralidade dos tributos seria obtida quando esses nao alterassem os
precos relativos, minimizando sua interferéncia nas decisdes
econdmicas dos agentes de mercado”.

A Lei de Diretriz orcamentaria, Lei Distrital n® 6.934 de 05 de
agosto de2021%?, apresentou a renuncia fiscal para os exercicios de 2020
a 2024 corresponde ao percentual aproximado de 28% do valor previsto
para o ICMS, conforme recorte abaixo:

Tabela 1 - Proje¢do de Reniincia Fiscal ICMS do GDF em 2022

ICMS
Valores correntes em RS 1.000
Item 2022 2023 2024
Receita Bruta de fatos geradores do exercicio | 11.799.912 | 12.284.852 | 12.759.586
(-) Inadimpléncia estimada | 489294 | 511406 | 530.495
(+) Arrecadagao estimada exercicios anteriores 362.482 310914 302.515
Débitos sem a redugio do REFIS-DF 2022 | 103636 | 45581 | 28486
(+) Receita estimada Multas e Juros 107.254 68.509 58.933
Débitos sem a reduglio do REFIS-DF 2022 55.804 24543 | 15338
(+) Receita estimada Divida Ativa 449,309 270.219 225.216
Débitos sem a redugdo do REFIS-DF 2022 260.216 | 114.448 71.524
(+) Receita estimada Multas e Juros da Divida Ativa | 307.046 154.066 115.741
Débitos sem a reducdo do REFIS-DF 2022 | 140116 | 61626 | 38513
(-) Rendncia estimada 3.564.663 | 3.519.482 | 3.619.720
Remissdo REFIS-DF 2022 | 16482 | 7249 | 4530
Anistia REFIS-DF 2022 | 244425 | 107503 | 67.184
(=) Receita liquida prevista | 8.972.045 @ 9.057.671 | 9.311.775

Fonte:: LDO 2022.

2 Compensa o que for devido em cada operagdo com o montante cobrado na
operacao anterior.

30 Incide em cada fase de circulagdo da mercadoria, desde a producgdo até o consumo.
30 énus do imposto é repassado para o consumidor da mercadoria ou para o tomador
do servigo.

32 Disponivel em: https://www.economia.df.gov.br/Ido-2022-lei-n-6-934-2021-versao-
original/




Utilizando dados informados pelos estados nas LDO no exercicio
2012, Afonso et al (2012, p. 16) reportam que a regidao centro-oeste do
Brasil, a principio®?, possui o percentual de renuncia de ICMS (31,2%)
sendo o percentual de 51,1 % para Estado de Goias, seguido do Distrito
Federal no percentual de 22,4% conforme tabela:

Tabela 2 - % Renuncia de ICMS em 2012

Regiao Brasileira % da receita ICMS renunciado em 2012
Norte 39,9
Nordeste 14,0
Sudeste 10,0
Sul 27,2
Centro — Oeste 31,2
Total Brasil 16,6

Fonte: Afonso et al (2012, p. 16)..

Castro e Conceicao (2018, p.107) relatam registro de isenc¢ao
fiscal®** visando atracao de investimentos privados na Constituicao
Estadual de 1935 do Estado de Goias. Nesse contexto, o Distrito Federal,
concebido para ser a sede do Governo Federal, inserido
geograficamente na regiao centro oeste, delimitado pelo estado de
Goias, a partir da janela de oportunidade introduzida pela Constituicao
Federal de 1988, iniciou a implementacao de politicas publicas de
incentivo fiscal visando atracao de investimentos privados para
diversificacao da economia local.

Tabela 3 - Histérico da Politica no Ambito do Governo do Distrito Federal

Item Descricao Sigla Alto Normativo | Vigéncia Total
Incentivado
em R$

33 Nao existe uma metodologia uniformizada entre os estados subnacionais que
permita uma comparacao exata;
34 Na época existia o imposto sobre vendas e consignacdes, IVC.




1 Programa de PROIN - DF [Lei Distrital n® 06,| 1988 - 16.400.009,21

Desenvolvimento de 29 de 1992
Industrial Dezembro de
1988
2 Programa de PRODECON| Lei Distrital n® 1993 - 96.199.527,72
Desenvolvimento 289, de 03 de 1999
Econdmico do DF julho de 1992
3 Programa de PADES/DF | Lei Distrital n°® 1996 - 521.557.296,25
Apoio Econémico 1.314, de 19 de 1999
e Social do DF dezembro de
1996
4 Programa de PRO - DF Lei Distrital n® 1999 - 680.012.792,80
Programacao e 2.427,de 14 de 2003
Desenvolvimento julho de 1999

Econdmico do DF

5 Programa de PRO-DF II| Lei Distrital n° 2004 - 261.231.587,19
Programacao e 3196, de 29 de 2013
Desenvolvimento setembro de
Econdémico do DF 2003
6 Financiamento IDEAS Lei Distrital n° 2014 - 96.363.969,93
Industrial para o 5.017,de 18 de 2018
Desenvolvimento janeiro de 2013
Econémico
Sustentavel

Fonte: Elaboracdo pelo autor fonte dos totais extraidos de Silva (2020, p. 44).

O primeiro programa, PROIN-DF, tinha como propdsito
incentivar até 70% de ICMS via empréstimo para industrias
beneficiadas durante 5 anos. Entretanto, antes de finalizar, foi
substituido pelo programa PRODECON que estendeu o prazo de
financiamento para 180 meses (15 anos).

O PRODECON, iniciado em 1993, apdés 3 anos sofreu
aperfeicoamento pela legislacao do PADES visando institucionalizar os
objetivos de incremento de empregos, renda e arrecadagao tributaria
no Distrito Federal. Em 1999, o normativo do Pro-DF introduziu o
conceito de gestao ambiental. Em 2003, o normativo do Pro-DF I
incorporou o FIDE, financiamento especial para o desenvolvimento via



capital de giro. Em 2013, o programa IDEAS estendeu o prazo de
financiamento para 360 meses (ou seja, 30 anos).

Cabe registrar, entretanto, que esses normativos foram
produzidos sem solicitacdo de autorizacao no CONFAZ, ocorrendo o
registro de toda politica de beneficios fiscais concedidos conforme
permissivo da Lei Complementar Nacional n° 160, de 07 de agosto de
2017 e Convénio ICMS 190, de 07 de dezembro de 2017. Os certificados
estao disponiveis na area publica do CONFAZ*, a atualizacao do PNTT
ocorre de forma permanente — por meio do registro e depdsito de atos
normativos emitidos — bem como o registro e depdsito de atos
concessivos emitido no prazo estipulado.

A politica vigente, Emprega DF, implementada apds Lei
Complementar Nacional n° 160, de 07 de agosto de 2017, provém do
Decreto n°14.426, de 16 de marco de 2016, do Estado do Mato Grosso do
Sul, uma vez que ha permissao desse mecanismo®* dentro de uma
mesma regiao geografica brasileira. Entretanto, no caso de
descontinuidade da politica pelo Estado do Mato Grosso do Sul, o
Distrito Federal perdera o suporte e precisara aprovar um convénio no
CONFAZ por unanimidade para garantir a manutencao deste tipo
politica no ambito do DF.

35 Disponiveis no endereco: https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/certificado-
registro-deposito-cv-icms-190-17-1/distrito-federal.
36 Mecanismo conhecido como “adesao”.


http://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/certificado-registro-deposito-
http://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/certificado-registro-deposito-
http://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/certificado-registro-deposito-
http://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/certificado-registro-deposito-

2.4 AVALIACAO DE IMPACTO

Os convénios de beneficios fiscais de ICMS aprovados e
ratificados pelo CONFAZ sao internalizados no DF por meio de Decreto
Legislativo, apds a elaboracao de avaliagao de impacto, conforme Lei
Distrital n® 5.422, de 24 de novembro de 2014, e uma vez aprovados sao
regulamentados via Decreto do Executivo.

Cabe esclarecer que a referida lei preconiza avaliacao de forma
ex-ante, e, portanto, nao se insere no campo da metodologia dos
resultados potenciais®’, objeto deste trabalho. As avaliagcdes de impacto
sao um tipo particular de avaliagcao que procuram responder a uma
pergunta especifica de causa e efeito: qual € o impacto (ou efeito
causal) de um programa sobre um resultado de interesse? Essa
pergunta basica incorpora uma importante dimensao causal. O foco
reside apenas no impacto, ou seja, as mudancas diretamente
atribuiveis a um programa, modalidade de programa ou inovagao no
desenho do projeto (GERTLER et al, 2018, p. 53-54).

Segundo Mendes (2016, p. 33, 50-51) a producao cresce quando
mMais maquinas e mais trabalhadores sao incorporados ao processo
produtivo, entretanto, existe um conflito entre os diversos grupos
sociais que tentam obter do estado mais beneficios, protecao
regulatéria e menor pagamento de tributos. Nesse clima de desacordo
social, diversas sao as politicas que travam a eficiéncia e o crescimento
econdmico.

Nos paises Asiaticos, por exemplo, seus efeitos foram positivos e
No curto prazo se justificou o custeio da politica pela sociedade. Em que
pese os achados, Castro e Conceicao (2018, p. 121) reportam que nao ha
estudo suficiente que permita formar um consenso sobre o resultado
efetivo deste tipo de politica.

Nesse sentido, partindo para uma pesquisa no repositério da
Plataforma Sucupira e Google Académico para levantamento de
dissertacdes ou artigos produzidos com os argumentos “avaliagao de

37 Nao se define um contrafactual de comparacao entre grupo de tratamento e
controle.



impacto de beneficios fiscais” ou “beneficios fiscais”, logrou-se éxito na
obtencao de uma avaliacao de impacto realizada para o Estado de
Goias, e, em seguida, ampliou-se a busca de forma direta com
servidores dos demais fiscos estaduais no ambito do Distrito Federal e
Rio Grande do Sul.

No ambito do Rio Grande do Sul, o estudo técnico*® elaborado a
partir da base de dados gerados pela Receita Estadual local indagou o
impacto dos beneficios fiscais em termos de faturamento e emprego,
além de potencial de arrecadacao para o Estado. A partir de uma
analise de custo versus beneficio baseada nos multiplicadores da
matriz insumo-produto em pontos onde ocorreram variagao destes
incentivos, concluiu que o custo do incentivo foi maior que o retorno
proporcionado. Nao obstante, considerou que os incentivos foram
responsaveis pela manutencao das empresas no Estado e, caso
contrario, teriam migrados para outras unidades da federacao.

Teixeira (2019, p. 45) realizou a avaliagcao de impacto do programa
de Desenvolvimento Industrial de Goias (Programa Produzir) por meio
do modelo Diferencas em Diferencas, utilizando dados aleatdrios do
periodo de 2006-2019 no nivel municipal e comparando a diferenca
existente entre 246 municipios goianos (62 no grupo tratamento) e 169
nao tratado pela politica (grupo controle), considerando 3 indicadores
gue mensuram o desempenho industrial: (i) valor adicionado bruto da
industria a precos basicos (VABI), (ii) massa salarial da industria e (iii)
taxa de crescimento do emprego na industria, além das covariaveis*
consumo de energia urbana, consumo de energia industrial,
arrecadacao per capita do ICMS e PIB per capita municipal, visando ao
controle de possiveis vieses de selecao entre os municipios.

O autor concluiu que a) nos Mmunicipios tratados em relacao ao
grupo controle houve uma queda na variavel valor adicionado
industrial (VABI), b) ndo encontrou significancia estatistica para variavel
taxa de crescimento de emprego e ¢) houve aumento na variavel taxa
de massa salarial. Corroborando com os achados de Silva (2018), a partir

38 Disponivel em:
https://fazenda.rs.gov.br/upload/1599677676_ESTUDO_Beneficios_Fiscais_RS_08_sete
mbro_2020. p. 29.

39 Covaridveis — permitem acompanhar possiveis alteragcdes na amostra que podem
alterar o resultadodo experimento.




de estudos economeétricos de uma analise de regressao multivariada
utilizando dados em painel do periodo de 2005 a 2015, a politica
aprofundou a desigualdade de renda entre os municipios®.

Poder-se-ia vislumbrar a replicacdao do método, entretanto, em
consulta ao érgao de pesquisa do Distrito Federal, CODEPLAN, nao ha
disponibilidade dos referidos dados no Distrito Federal por
administracao regional (divisao prevista no limite territorial local),
visando a replicacao do estudo realizado.

Assim, diante da escassa literatura disponivel, da falta de previsao
de experimento randomizado no desenho da politica e da
impossibilidade de replicacao do método de diferencas em diferencas
por administracdes regionais, faz-se necessario buscar a realizacao de
um “experimento” ou quase experimento a partir da base de dados
disponiveis em outros niveis de agregacao, diferente de municipio,
podendo ser unidades maiores ou menores, em maior ou menor nivel
de agregacao, outras unidades da federacao.

O modelo de controle sintético introduzido por Abadie e
Gardeazabal (2003) e Abadie et al (2010) permite saber o)
resultado de intervencoes realizadas em maior nivel de agregacao —em
unidades agregadas tais como cidades, estados e paises, comparado
com uma unidade sintética construida a partir de um pool de
doadores®. E, nesse sentido, Abadie (2021, p. 393) reporta que quando
as unidades de observacao sao um pequeno numero, uma combinacao
de unidades nao afetadas consegue estabelecer um padrao de
comparacao mais apropriado do que qualquer unidade nao afetada
sozinha.

Abadie (2021, p. 395) define controle sintético como média
ponderada das unidades do pool de doadores, sendo o fator de
ponderacao o peso atribuido para cada unidade nao tratada de modo
gue represente o melhor ajuste das variadveis preditoras da variavel de
resultado antes da intervencao para unidade sintética que seria a

40 Teixeira (2019, p. 9) a politica foi concebida inicialmente com o intuito de reduzir as
desigualdades regionais existentes entre os 246 municipios e iniciar a atividade
industrial no Estado de Goias no anode 1971 por meio do FEICOM no ambito do Il PND
do Governo Federal.

4 Definido como conjunto de comparacgdes potenciais.



unidade tratada caso ndo tivesse ocorrido o tratamento, ou seja, o
contrafactual que permitira a comparac¢ao do resultado da intervencao
da politica.

As varidveis preditoras sao definidas pelo pesquisador cuja
confiabilidade do resultado dependera da capacidade de rastrear a
trajetdria da variavel de resultado para a unidade tratada por um
periodo prolongado de pré-intervencao, entretanto, este valor nao se
encontra definido numericamente, devera ser alcancado a partir de um
bom ajuste entre as unidades tratada e sintética.

Abadie et al (2010) aplicaram o método para avaliacao dos efeitos
da lei antifumo implementada na Califérnia em 1999 (Proposition 99)
gue aumentou a taxacao sobre o consumo de cigarros no Estado para
geragao de recursos para saude e educacgao antitabagismo. Utilizando
dados do periodo de 1970 até 2000 e comparando o Estado da
Califérnia e seu contrafactual, a Califérnia Sintética, construido a partir
de um conjunto de preditores*? de consumo de cigarro antes do
tratamento da lei antitabaco, foi possivel concluir que houve uma
gqueda em torno de 26 pacotes de cigarros por ano por pessoa,
contrariando estudos prévios realizador por regressao linear com
reducao em torno de 14 pacotes per capita por ano.

Considerando dados atuais, a Secretaria de Economia do DF
possui no cadastro fiscal*® 200 mil empresas ativas contribuintes do
ICMS sendo 31 empresas beneficiarias da politica vigente. O Tribunal de
Contas do Distrito Federal no Relatério de Auditoria Integrada (2015, p.
13) reporta:

O Programa Pro-DF Il surgiu como evolugao do
Programa Pro-DF [...] mas, também recepcionou diversos
empreendimento beneficiados por programas
anteriores (PROIN, PRODECON, PADES e PRO-DF).

Assim, observa-se que ocorre uma replicacao da politica com
mesmo conteudo, ocorrendo alteragao de titulo bem como ampliagao

42 VVaridveis preditoras utilizadas: preco médio dos cigarros no varejo, renda per capita,
porcentagem dapopulacao de 15 a 24 anos e consumo per capita de cerveja.

4 Informacdo disponivel em  https//wwl.receita.fazenda.df.gov.br/cadastro-
fiscal/consultar-relatorio.




dos prazos conforme relatado no final do subitem 2.3.3- As Politicas
PUblicas de Beneficios Fiscais no Distrito Federal.

Outro fato que desponta questionamentos seria a diferenca de
inciativa que ocorre neste caso, por que algumas empresas nao
possuem interesse no tratamento disponivel? “Uma vez que ocorre
exoneracao fiscal do ICMS no limite de até 67%, nao se insere Nno escopo
da pesquisa responder o questionamento, entretanto, o fato precisa ser
considerado para nao provocar viés na avaliacao.

A metodologia de controle sintético originalmente concebida
para estudos de caso se revela adequado para quando se tem poucas
unidades tratadas, Abadie (2021, p.393), bem como absorcao de efeito
de variaveis nao observaveis e implementacao dispersa no tempo.

Assim, diante dos fatos, o método de controle sintético se
apresenta como uma solucao viavel para analise pretendida e o escopo
deste trabalho sera avaliacdao das politicas desenvolvimentistas do
Distrito Federal quanto a variavel arrecadacao de ICMS utilizando a
metodologia de controle sintético a partir da janela de oportunidade de
publicagcao dos normativos da primeira publicacdo do PNTT.






METODOLOGIA

3.1 QUALIFICACAO DA PESQUISA

Segundo a classificagao adotada por Gil (2002, p. 41-43), pode-se
classificar a pesquisa como explicativa porque permitira um
conhecimento mais aprofundado da realidade por meio de resultados
gue serao obtidos de dados observacionais. No caso das ciéncias sociais,
€ considerada, quanto aos procedimentos para realizagao, como ex
post facto que significa pesquisa sem o controle do pesquisador,
realizada apods variacdes espontaneas ou naturais nas variaveis de
resultado.

3.2 ESTRATEGIA DA PESQUISA

No desenvolvimento de pesquisa explicativa ex post facto faz-se
necessario 0s seguintes passos: a) formulacdao do problema; b)
construcao das hipodteses;, c) operacionalizacao das variaveis;, d)
localizacao dos grupos para investigacao; e€) coleta de dados; f) analise
e interpretacao dos dados; e g) apresentacao das conclusdes (GIL, 2002,
p. 103).

Considerando que os passos “a” e “b” ja foram apresentados,
segue-se.

3.2.1 OPERACIONALIZACAO DAS VARIAVEIS

Considerando a dimensao causal proposta na teoria da mudancga,
Figura 1-Teoria da Mudanca, as variaveis preditoras do resultado ICMS
foram PIB industrial e varidvel consumo de energia elétrica industrial e
consumo de energia elétrica residencial devido ao ciclo virtuoso gerado
pela politica de atracao de investimentos.



Tabela 4 - Fonte dos Dados

Bases Disponiveis Fonte Dados Extraidos
IPEA DATA Ministério da Economia - ICMS ESTADUAL
Secretaria do Tesouro Unidade: R$
Nacional
IPEA DATA Ministério das Minas e Energia Elétrica - Consumo
Energia, Balanco Energético final — IndUstria
Nacional (MME) Unidade: MWh
IPEA DATA Ministério das Minas e Energia Elétrica -Consumo
Energia, Balango Energético | final - Residéncia- Unidade:
Nacional (MME) MWh
IPEA DATA Instituto Brasileiro de PIB Estadual -Industrial-
Geografia e Estatistica Transformacgao-valor
adicionado- Precos Basicos
Unidade: R$ (mil), precos do
ano 2010

Fonte: Elaborado pelo autor, 2022.

Considerando a classificagao da pesquisa como explicativa ex
post facto, os dados observacionais foram produzidos em momento
pretérito e a disponibilidade destes dados, o periodo mais remoto das
variaveis apresentadas nos bancos de dados, remontam ao exercicio de
1985.

Entretanto, se faz necessario definir o periodo pré-intervencao,
Ou seja prévio ao tratamento realizado, e neste sentido, corroborando o
pensamento do Tribunal de Contas do DF, as empresas sao
recepcionadas para os novos “titulos” da politica, assim sera adotado
gue o tratamento, investimento realizado pelas empresas, ocorre
apenas uma vez algo que implica considerar o periodo pré intervencgao
para analise da politica o periodo anterior ao primeiro titulo da politica,
ou seja, PROIN-DF, iniciado em 1988. Entretanto, a disponibilidade dos
dados observacionais iniciou a partir de 1985, assim, como periodo pré-
intervencao deveria ser utilizado os dados de 1985 ate 1988, um periodo
de 3 anos apenas, entretanto, considera-se que a viabilidade do
experimento depende da adequacao dos dados disponiveis a realidade
dos fatos. Assim, serd necessario considerar o tratamento sob o titulo



PROIN-DF (1988 a 1992) como” incompleto” tendo em vista a pouca
abrangéncia conforme valor de renuncia fiscal em torno de 16%
comparado com o proximo titulo. Essa seria a fase ideal de conduzir um
experimento aleatdrio randomizado prévio a efetiva implementacao da
politica. Portanto, a avaliacao da politica sera iniciada a partir do titulo
PRODECON.

3.2.1.1 LOCALIZACAO DOS GRUPOS PARA INVESTIGACAO

Todos os Estados da Federacao que possuem competéncia
tributaria para instituir o ICMS, bem como realizar a rendncia de
receitas visando atracao de investimentos privados que irdao produzir o
ciclo virtuoso vislumbrado pela politica podem ser considerados
doadores potenciais para construcao do DF sintético.

Segundo Abadie (2003, p. 494), o método parte do pressuposto
gue a variavel de resultado das unidades nao tratadas nao pode ser
afetada pela intervencao implementada na unidade tratada. Nesse
contexto, a politica em tela se coaduna com o conceito de guerra fiscal
de Dulci (2002) e replicada nos diversos estados. Assim, o ideal seria
buscar doadores nao contaminados, ou seja, eliminar do pool antes de
qualquer ensaio de avaliagdo os doadores que implementaram esse
tipo de politica antes do periodo pré-invencao no Distrito Federal ou
durante o periodo avaliado.

Portanto, fez-se necessario buscar um esclarecimento a respeito
da implementacao de politicas de incentivos fiscais visando atracao de
investimentos privados e neste sentido Carvalho e Martinelli (2019, p.
931-932) reportam:

Como nao poderia deixar de ocorrer, o convénio
reproduziu as duas condicionantes previstas na LC 160/17
para a efetivagdo da regularizagdo dos beneficios. Essas
condicionantes, descritas no artigo 3° da Lei
Complementar, sdo as seguintes: (i) publicacao dos atos
normativos com os beneficios fiscais que seriam
regularizados; e (ii) efetivacdo do registro e do depdsito,
na Secretaria Executiva do Confaz, da documentagao
comprobatdria correspondente aos atos concessivos dos
beneficios regularizados



Assim, a primeira publicacao do Portal Nacional da Transparéncia
Tributaria, PNTT - revelou os atos de guerra fiscal ao CONFAZ, ou seja,
se tornou conhecido o histdérico das politicas de atracdao de
investimentos no pool de doadores.

Tabela 5 - Lista das Normas Publicadas no PNTT4

Ato Normativo publicado no Diario Oficial

Acre Decrato n® 8.701/18

Alagoas Instrugiico Normativa SEF n® 1418
Amapd Decreto n® 83918

Bahia Decretoz n® 18.270/18 « 1828818
Ceard Decreto n® 32.563/18

Distrito Federal Portariaz n® 71/18 e 76/18

Esapirito Santo Fortaria n® 09-R/18

Goids Decrsto n® 9.19218

Mato Groszzo

Decreto n® 1.420/18

Mato Grosszo do Sul

Rezolucio SEFAZNn®2.921/18 e Decreton®14.979/18

Maranhio Fortaria GABIN n® 10318
Minas Gerais Decreto n® 4T7.39418
Fard Decreto n® 22.699/18
Farafba Decreto n® 38.179/18
Parana Reszolucdao SEFA n® 297/18
Pernambuco Decreto n® 45.801/18
Piaui Decreto n® 17.691/18

Rio de Janeiro

Portariaz SSER n® 148/18, 149/18, 150/18e 15418 e
Resolugio SEFAZ n® 231118

Rio Grande do Sul

Decretos n® 53.898/18, 53.912/18, 53.963/18, 53.964/18,
3397118, 53972/1%, 53.987/18 « 553.928/18

Rio Grande do Norte |Portaria n®22/18
Rondénia Decreto n® 22.699/18
Roraima Portaria n® 25418
Santa Catarina Decreto n® 1.555/18
Sao Paulo Decreto n® 63.320/18
Sergipe Decreto n® 30.992/18
Tocantins Decreto n® 5.792/18

Fonte: Carvalho e Martinelli (2020, p. 935).

Apo6s uma varredura da legislagdo acima descrita foi possivel
selecionar os estados em condi¢cdes de participar do quase
experimento sem contaminacao, ou seja, implementaram politica de

44 Nao abrange publicagbes extemporaneas.



atragcao de investimento em um momento posterior ao periodo pré-
intervencao e avaliagcao* deste experimento. Cabe esclarecer que nao
foi realizado nenhum juizo de valor a respeito dos normativos
apresentados visando ampliar o leque de exclusao do pool de doadores.

4 Considerando a avaliagdo do primeiro titulo, PRODECON.



Quadro 2 - Avaliacao do Pool de Doadores Potenciais

PROGRAMA DE BENEFICIO FISCAL VISANDO POOL
ATRAGAO DE INVESTIMENTOS DOARES

Acre Programa de Incentivo Tributério para Empresas, SIM
Cooperativas e Associacdes de Produtores dos
Setores Industrial, Agroindustrial, Florestal,
Extrativo-Vegetal e Industrial Turistica do Estado do
Acre,

Lei n°1.358 de 29 de dezembro de 2000

Alagoas Programa de Desenvolvimento Integrado do Estado NAO
de Alagoas — PRODESIN - Lei n° 5671 de 01 de
fevereiro de 1995.

Amapa Concessdo de beneficio fiscal nas modalidades de SIM
reducao de base de calculo e crédito presumido do
ICMS, destinados ao setor produtivo do Estado L ei

775 de 2003
Amazonas ZONA FRANCA DE MANAUS NAO
Bahia Programa de Promogao do Desenvolvimento da NAO

Bahia - PROBAHIA
Lei 6335 de 01 de novembro de 1991

Ceara Fundo de Desenvolvimento Industrial do CEARA — NAO
FDI
Lei 10.367 de 13 de dezembro de 1979

Espirito Santo Comité Técnico para o Fomento da Industria SIM
Automobilistica
Lei 9906 de 12 setembro de 2012
Programa de Incentivo ao Investimento no Estado
do Espirito Santo - INVEST-ES - Lei 10550 de O1 de
julho de 2016

Goias Fomento a Industrializagdao do Estado de Goias - NAO
FOMENTAR.
Lei 9489 de 31 de julho de 1984

Mato Grosso Programa de Desenvolvimento Industrial e SIM
Comercial do Estado de Mato Grosso - PRODEIC -
Lei 7958 de 2003

Mato Grosso do | Politica de desenvolvimento industrial do Estado de NAO
Sul Mato Grosso do Sul - Lei 1239 de 19 de dezembro de
1991




Maranhao

Programa de Incentivo as Atividades Industriais e
Tecnoldgicas no Estado do Maranhao -
PROMARANHAO, criado pela Medida Proviséria n°
66, de 27 de novembro de 2009, convertida na Lei n°
9.121, de 4 de marco de 2010 - DECRETO N° 26.689
DE 30 DE JUNHO DE 2010

SIM

Minas Gerais

Programa de Apoio a Implantagdo de
Empreendimentos Industriais Estratégicos - PROE-
IndUstria - Decreto 40848 de 30 de dezembro de
1999

SIM

Para

Tratamento tributario aplicavel as industrias em
geral e as centrais de distribuicdo de mercadorias
instaladas em territério paraense e habilitadas no

Programa Movimento de Atracdo de Empresas -

M.AE. Lein®6.913, DE 3 DE OUTUBRO DE 2006

SIM

Parana

Programa Parana Competitivo
Decreto 630 de 24 de fevereiro de 2011

SIM

Paraiba

Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Industrial da
Paraiba — FAIN
Lei n° 4856 de 29 de julho de 1986.

Pernambuco

Programa de Desenvolvimento de Pernambuco -
PRODEPE
Lei n°11675 de 11 de outubro de 1999.

SIM

Piaui

Incentivo fiscal, relativo ao ICMS as empresas
responsaveis por empreendimentos industriais ou
agroindustriais
Lei n° 4.859 de 27 de agosto de 1996.

Rio Grande do
Norte

Programa de Apoio ao Desenvolvimento Industrial

do Estado do Rio Grande do Norte - PROADI - Lei n°.

7.075, de 17 de novembro de 1997.

Rio Grande do
Sul

Fundo Operacao Empresa do Estado do Rio Grande
do Sul Decreto Legislativo 8.247, de 18.12.1996
Fundo de Fomento Automotivo do Estado do Rio
Grande do Sul - FOMENTAR.RS - Lei 10.895, de 26 de
dezembro de 1996

Rio de Janeiro

Programa de Atragao de Investimentos
Estruturantes — RIOINVEST
Decreto 23012 de 26 de margo de 1997




Rondoénia Programa de Incentivos Tributarios para NAO
implantagdo e ampliagdo ou modernizacao de
empreendimentos industriais no Estado de
Ronddnia - Lei Complementar n° 186, de 21 de julho
de 1997

Roraima Politica de Incentivos Fiscais e Extrafiscais — Lei n® NAO
075 de 12 de julho de 1994

Santa Catarina Programa de Desenvolvimento da Empresa SIM
Catarinense - PRODEC
Lei N°13.342, de 10 de margo de 2005

Sao Paulo Programa de Incentivo ao Investimento pelo SIM
Fabricante de Veiculo Automotor — Pré-Veiculo.
Decreto 53.051 de 2008
Industria Naval/Infraestrutura Portudria — Decreto
48.115 de 2003
Desenvolvimento Industrial e Agropecuario,

Programa Habitacional e outros — Decreto 48.112 de
2003

Sergipe O Programa Sergipano de Desenvolvimento NAO
Industrial (PSDI),
Lei Estadual 3.140/1991

Tocantins Programa de Incentivo ao Desenvolvimento SIM
Econdmico do Estado do Tocantins — PROSPERAR -
Decreto n®1.768, de 12 de junho de 2003

Fonte: Elaborado pelo autor, 2022.

As unidades que adotam uma intervenc¢ao semelhante a adotada
pela unidade de interesse nao devem ser incluidas no pool de doadores
porque sao afetadas pela intervencao de forma muito semelhante a
unidade de interesse. (ABADIE, 2021, p.409).

3.2.1.2 ENTRADA DE DADOS

Utilizando a modelagem prescrita para o método de controle
sintético, Abadie (2021), ao estudo de caso, Distrito Federal, a unidade
afetada pela intervencao, como sendo (j = 1), o “pool de doadores” como
conjunto de comparacdes potenciais, j = 2,...,J + 1, unidades ndo tratadas
e nao afetadas pela intervencao, Quadro 2 — Avaliacdo do Pool de
Doadores Potenciais. Os dados abrangem periodos T, 1985 até 2003, e




que os primeiros periodos To sao anteriores a intervencao plena, 1985 a
1992.

Para cada unidade, j, e tempo, t, sera observado o resultado, ICMS;,
. Para cada unidade, j, observa-se um conjunto de k preditores do
resultado, Xy ,.., Xk. Os k x 1 vetores Xj,..., X 3a contém os valores dos
preditores para as unidades j =1,..,J + 1, respectivamente. A matriz k x J,
Xo = [Xa:++ X 34], coleta os valores dos preditores para as unidades J nao
tratadas. Para cada unidade, j, e periodo, t, serd definido ICMSY, como a
resposta potencial sem intervencao. Para a unidade afetada pela
intervencao, j =1, e um periodo pés-intervencao, t > To, define-se ICMS],
ComMo a resposta potencial da intervencao.

Entdo o efeito da intervencao na unidade tratada, Distrito Federal,
Nno periodo pods-intervencgao sera definido como a diferenca entre:

ICMS), — ICMSN.=GAPICMS;

A variavel estimada, ICMS).provém do ajuste do vetor de pesos,
W, sendo:
j+1
ICMSN. = > wj*ICMS;jt
j=2
A partir do painel de dados com as k varidveis preditoras do
resultado (i) PIB Estadual-Industrial, (ii) consumo de energia urbana, (iii)
consumo de energia industrial; variavel de resultado (iv) ICMS para a
regiao tratada, DF, e 12 unidades doadoras do pool, no periodo pré-
intervencao,1985 a 1992, a reproducao do algoritmo disponivel no
manual elaborado por Hainmueller e Diamond (2022, p. 9) para a o
pacote de funcdes Synth do software estatistico RSTUDIO foi possivel
calibrar os pesos que identificam a regidao sintética para estimar o
GAPICMS;,

3.2.1.3 RESULTADOS

Utilizando o pacote de funcdes Synth do software estatistico
RSTUDIO que busca ajustar a razao do erro médio quadratico da
previsao para o periodo pré-tratamento, definido como MSPE ou
RMPSE (mean square preditiction error).



Assim, Tabela 6 apresenta o valor de ponderacao da variavel de
resultado do grupo tratado, arrecadacao de ICMS no DF, no periodo
pré-intervencao com os respectivos pesos, sendo 48.1% PIB industrial,
51.6% Consumo de energia elétrica industrial e 0.3% Consumo de
energia elétrica residencial.

Tabela 6 - Contribuicdo das Variaveis Preditoras - Pesos

v.weights
pib_ind 0.481
consumo_eeind 0.316
CONsumo_res 0.003

Fonte: Resultado pacote Synth Rstudio

A Tabela 7 apresenta a ponderagao de cada Estado da Federacao
visando a definicao da unidade sintética, nesta situacao, o DF sintético
representa uma combinacao de 72.8% Mato Grosso, 26%Tocantins,
0.2%Maranhao, 0.1%Parana, 0.2% Amapa, 0.1%Minas Gerais, 0.2%Par3,
0.2%Pernambuco e 0.1%SantaCatarina.

Tabela 7 - Pool de Doares - Pesos

w.weights unit.names
0.002 ES
0.002 Ma
G.001 PR
0. 000 SP
0.002 AP
0.728 MT
0.001 MG
0.002 PA
0.002 PE
0. 000 AC
0.001 SC
0.260 TO

Fonte: Resultado pacote Synth Rstudio.

Abadie et al (2015 p. 496) “O método de controle sintético é
selecionado como a média ponderada de todas as unidades de



comparacao potenciais que melhor se assemelham as caracteristicas do
caso de interesse”.

A Tabela 8 apresenta o pareamento entre as unidades, o DF real,
que possui a politica de beneficios fiscais e o DF sintético, gue nao possui
politica de beneficios fiscais.

Tabela 8 - Pareamento das Variaveis Preditoras - Unidade Tratada x

Unidade Sintética

rResultados

Treated synthetic Sample Mean
1,482,216.000 1,559,805.000 41,276,919, 000
179,338,100 191,147.600 5,907,136.000
674,252, 800 381,434,300 2,196,917.000

Fonte: Resultado pacote Synth Rstudio.

Nao ocorreu um ajuste perfeito das variaveis conforme
preconizado pelo método. Provavelmente devido a grande diferenca de
valor entre média da amostra e da unidade tratada. O Distrito Federal
enquanto unidade federativa possui competéncia cumulativa de
estados e municipios, portanto, um ente diferenciado de todos os
demais.

3.2.1.3.1 PLOTAGEM GRAFICA

Grafico 4 - Tratado x Controle
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Fonte: Resultado pacote Synth Rstudio.



O Grafico 4 representa a comparacao entre DF real versus DF
sintético na variavel de resultado considerada, arrecadacgao de ICMS. A
curva do DF sintético encontra-se abaixo da curva do DF real, indicando
qgue uma ganho de arrecadacao em decorréncia dos investimentos
privados realizados que representam o tratamento realizado na
economia do Distrito Federal.

Grafico 5 - Resultado Efetivo da Politica, “GAP”
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Fonte: Resultado pacote Synth Rstudio.

O Grafico 5 representa um recorte da diferenca, ou seja, o
resultado da avaliagao. Observa-se que houve uma irregularidade nos
resultados, entretanto, estes detalhes bem como o valor do GAP serao
avaliados na secao Analise e interpretacao dos dados.

3.2.1.3.2 INFERENCIA ESTATISTICA

Abadie (2021, p. 402) sugere o uso de um método para
determinacao da inferéncia, desenvolvido por meio da randomizacao
do tratamento para cada unidade do poo/ e posterior calculo para
ajustar a razao do erro médio quadratico da previsao para o periodo pré
e pos-tratamento, definido como razao MSPE ou RMPSE (ratio of mean
square preditiction error).

Abadie et al (2015, p. 499) baseiam-se na confianca de que uma
unidade tratada nao pode apresentar impacto inferior a uma unidade
nao tratada. Assim, o efeito do tratamento é considerado significativo
quando sua maghnitude é extrema em rela¢cao as unidades doadoras.



Nesse sentido, a inferéncia do contrafactual produzido foi
realizada por meio de testes falsos ou placebos no espaco utilizando o
software estatistico RSTUDIO, pacote de func¢des SCtools manual
elaborado por Silva (2022) cuja conferéncia se desenvolve de forma
grafica seja pela razao MSPE ou histograma.

Por fim, Abadie et al (2015, p. 595) apresentam a construg¢ao do
valor de P a partir da proporcao de unidades (placebos e tratadas) que
tem uma propor¢ao igual ou superior a da unidade tratada.

Dessa forma, os graficos 6 e 7 representam teste placebo no
espaco.

Grafico 6 - MSPE pés/pré-Intervencgéo - 1993 a 1999
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Fonte: Resultado pacote Synth Rstudio.

Assim, no periodo 1993 a 1999 ocorreu um valor de P =1/12 = 8,3%.



Grafico 7 - MSPE pés/pré-Intervencgéo - 2000 a 2003
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Fonte: Resultado pacote Synth Rstudio.

Assim, no periodo 2000 a 2003, valor de P =1/9 =11,1%.






ANALISE E INTERPRETACAO DOS
DADOS

Tabela 9 - Tabulagao dos Resultados

Resultados Ano GAP de ICMS em R$

1° ano da avaliacao 1993 705
2° ano da avaliacao 1994 -3 mil
3°ano da avaliagao 1995 68 mil
4° ano da avaliacao 1996 166 mil
5°ano da avaliagao 1997 136 mil
6° ano da avaliacao 1998 316 mil
7° ano da avaliagao 1999 223 mil
8° ano da avaliagao 2000 282 mil
9° ano da avaliagao 2001 343 mil
10° ano da avaliagao 2002 450 mil
11° ano da avaliagao 2003 175 mil

Fonte: Resultado pacote Synth Rstudio.

No ano de 1997, o IPEDATA nao publicou as variaveis preditoras,
consumo de energia elétrica residencial e consumo de energia elétrica
industrial. Nessa situacao, o algoritmo do pacote Synth reporta a
utilizacdo do argumento ra.rm = TRUE que significa a construcao de um
valor médio estimado para este ponto, visando a manutencao da
observacao.

No ano de 1999, Vieira (2019, p. 65) relata a emissao do Termo de
Acordo n° 1 de 1998 que concedeu beneficio fiscal para determinada
empresa do setor atacadista entretanto ocorreu impugnacao judicial
sendo o beneficio suspenso em momento posterior e na sequéncia dos



fatos, ocorreu publicacao do Decreto n° 20.332, de 17 de junho de 1999
que institui uma sistematica de apuracao do ICMS diferenciada para o
setor atacadista no Distrito Federal e consoante inciso | do artigo 2° a
fruicao do beneficio teve como requisito possuir pelo menos 1 ano de
domicilio fiscal no DF. Assim, é possivel que algumas empresas foram
atraidas no ano anterior, 1998, devido ao movimento inicial do termo de
acordo n°® 1 de 1998, provocando um aumento de arrecadacgao fora do
padrao esperado e considerando que a nova sistematica de apuragao
produziu reducao da carga tributaria, ocorreu uma reducao de
arrecadacao no seguinte, ano de 1999.

Reavaliando o pool de doadores construido, Quadro 2 — Avaliacao
do Pool de Doadores Potenciais, em dezembro de 2000, o Acre publicou
Programa de Incentivo Tributario, em dezembro de 1999, Minas Gerais
publicou PROE-Industria e outubro de 1999, Pernambuco publicou
PRODEPE-Programa de Desenvolvimento de Pernambuco. Assim,
precisam ser excluidos do pool de doadores para do periodo de 2000 a
2003 (PRO-DF 1), permanecem no pool Amapa, Espirito Santo, Mato
Grosso, Maranhao, Par3a, Parana, Santa Catarina, Sao Paulo e Tocantins,
totalizando apenas 9 unidades.

A partir do ano de 2004, Amap3a, Mato Grosso, Sao Paulo e
Tocantins também adotaram politica semelhante conforme justificado
no Quadro 2 - Avaliacao do Pool de Doadores Potenciais, portanto,
registra-se o acirramento total da guerra fiscal entre os Estados da
Federacao.






CONCLUSAO

A definicao do modelo de controle sintético como forma mais
adequada para avaliagcao da politica se justifica pelo fato de existir
poucas unidades tratadas frente a quantidade existente no cadastro
fiscal, a existéncia de variaveis ndao observaveis e a implementacao da
politica dispersa no tempo. Entretanto, construir um contrafactual para
avaliar uma politica publica inserida no contexto de guerra fiscal para o
Distrito Federal, nao divido em municipios, constituiu um grande
desafio.

A regularizacao do contexto de guerra fiscal a partir da Lei
Complementar n° 160 de 07 de agosto de 2017, Convénio n° 190 de 07
de dezembro de 2017 e Portal Nacional da Transparéncia Tributaria,
apresentou-se como uma oportunidade de conhecer o histérico em
todos os Estados da Federacao e avaliar quais seriam os Estados que
poderiam contribuir para o experimento.

Os poucos dados disponiveis antes de 1988 conduziram para uma
avaliagcao a partir do segundo titulo, PRODECON. Realizadas as devidas
adequacdes de rumo para avaliagao, mesmo assim nao foi possivel
transpor os seguintes entraves: a) obtencao de dados para variavel
emprego no periodo considerado pré intervencao considerado; b)
obtencao de um ajuste perfeito das varidveis preditoras devido a
diferenca de valor entre média da amostra e da unidade tratada e; ¢)
avalicao no longo prazo por auséncia de contrafactual valido.

Os resultados obtidos coadunam com a frase proferida por Prado
(1999, p. 20), e apresentada no referencial tedrico deste trabalho, a
justificativa para manutencao desse ambiente é de que a “guerra fiscal
€ um processo de alteracao de alocacao de capacidade produtiva,
emprego e receita fiscal entre as unidades federadas, onde o conjunto
do pais perde, mas nada impede que alguns individualmente,
ganhem”.



Assim, incentivo fiscal, que deveria ser um regime de excegao, se
tornou regra entre os Estados da Federacao Brasileira. Diante do atual
cenario, acredita-se que uma analise em dados agregados nivel Brasil
seja um caminho mais adequado de analise que inclusive poderia trazer
mais esclarecimentos quanto questionamento proferido na obra
Mendes (2014) “Por que o Brasil cresce pouco?”.

De forma adicional, a avaliagcao nos permitiu conhecer um pouco
da trajetdria da politica de incentivos fiscais visando atracao de
investimentos no ambito do DF; o path dependence, as regras do jogo
que conferem seguranca juridica, Lei Complementar n°® 24, de 07 de
janeiro de 1975; e concluir que a Lei Complementar n° 160 de 07 de
agosto de 2017, o Convénio Nn° 190 de 07 de dezembro de 2017 e o PNTT
nao tiveram poder de extinguir a competicdao entre os entes da
federacao. O fim da guerra fiscal demanda uma ruptura institucional.
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