Revista de Administragéo Publica
ISSN: 0034-7612
ISSN: 1982-3134

BEVISTA DE ADMINISTRACAD PURLICA Fundagéo Getulio Vargas

Nadir Junior, Amery Moisés; Alberton, Anete; Saath, Kleverton Clévis de Oliveira
Beneficios fiscais e sustentabilidade: um estudo dos municipios catarinenses
Revista de Administracdo Publica, vol. 55, nim. 2, 2021, pp. 331-356
Fundacao Getulio Vargas

DOI: 10.1590/0034-761220200597

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241066740005

Como citar este artigo

Numero completo Sistema de Informacéao Cientifica Redalyc

Mais informagdes do artigo Rede de Revistas Cientificas da América Latina e do Caribe, Espanha e Portugal

Site da revista em redalyc.org Sem fins lucrativos académica projeto, desenvolvido no ambito da iniciativa
acesso aberto


http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=241066740005
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=2410&numero=66740
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241066740005
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=2410
http://www.redalyc.org
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=2410
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=241066740005

N*FGV EBAPE RAP

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

Beneficios fiscais e sustentabilidade: um estudo dos
municipios catarinenses

Amery Moisés Nadir Junior 12
Anete Alberton 2
Kleverton Clovis de Oliveira Saath 3

1 Secretaria da Fazenda de Santa Catarina, Floriandpolis / SC — Brasil
2 Universidade do Vale do Itajai / Programa de Pds-Graduagdo em Administragéo, Biguagu / SC — Brasil
3 Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis / SC — Brasil

A relagdo entre beneficios fiscais e sustentabilidade ndo tem sido objeto de muitas pesquisas empiricas, apesar da
importéncia da mensuragdo e do acompanhamento da efetividade dos gastos tributarios. Assim, o objetivo deste
artigo é analisar a influéncia dos beneficios fiscais de ICMS - imposto sobre circulagdo de mercadorias e prestagao
de servicos de transporte e de comunica¢io — na sustentabilidade dos municipios catarinenses. Para tanto, com
base num conjunto de dados secundarios em painel, coletados entre 2005 e 2017, emprega-se a modelagem de
equagdes estruturais. A despeito de os resultados apontarem relagdes estatisticamente significativas, constata-se
que os beneficios fiscais, em grau elevado, promovem a sustentabilidade econdmica; em grau moderado, a
sustentabilidade social; e, em grau baixo, a sustentabilidade ambiental.

Palavras-chave: beneficios fiscais de ICMS; gastos tributarios; municipios; sustentabilidade; triple bottom line.

Beneficios fiscales y sostenibilidad: un estudio en los municipios catarinenses

La relacion entre los beneficios fiscales y la sostenibilidad no ha sido objeto de mucha investigacion empirica, a
pesar de la importancia de medir y monitorear la efectividad de los gastos tributarios. Por lo tanto, el objetivo de
este articulo es analizar la influencia de los beneficios fiscales del ICMS - impuesto sobre la circulacion de bienes
y la provision de servicios de transporte y comunicacién — sobre la sostenibilidad de los municipios catarinenses.
Para ello, con base en un conjunto de datos secundarios en panel, recopilados entre 2005 y 2017, se emplea el
modelado de ecuaciones estructurales. Aunque los resultados apuntan a relaciones estadisticamente significativas,
parece que los beneficios fiscales, en un alto grado, promueven la sostenibilidad econémica; en un grado moderado,
la sostenibilidad social; y en un grado bajo, la sostenibilidad ambiental.

Palabras clave: beneficios fiscales de ICMS; gastos tributarios; municipios; sostenibilidad; triple bottom line.

Tax benefits and sustainability: a study of municipalities in the state of Santa Catarina

The relationship between tax benefits and sustainability is not well explored in empirical research, despite the
importance of measuring and monitoring the effectiveness of tax expenditures. This article aims to analyze
the influence of the ICMS tax benefits — tax on the circulation of goods and the provision of transport and
communication services — on the sustainability of municipalities in the state of Santa Catarina. Structural equation
modeling examined a set of secondary panel data collected between 2005 and 2017. Although the results point to
statistically significant relationships, it appears that tax benefits promote economic sustainability to a high degree;
social sustainability to a moderate degree; and environmental sustainability to a low degree.

Keywords: tax benefits of ICMS; tax expenditure; municipalities; sustainability; triple bottom line.
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1. INTRODUGAO

A efetividade da politica de beneficios fiscais do imposto sobre circulagdo de mercadorias e prestagao
de servicos de transporte e de comunica¢ao (ICMS) ¢ um tema recorrente e controvertido, tendo
em vista o montante de rentdncia fiscal envolvido e a auséncia de avaliacao periddica, criteriosa e
multidimensional dos impactos desses beneficios (Abraham, 2019; Afonso, 2014; Freitas, 2016;
Pellegrini, 2014). Todavia, nao se deve desprezar os beneficios que as desoneragdes tributarias podem
trazer para o desenvolvimento socioeconomico (Botelho, Abrantes & Fialho, 2019).

Neste artigo, adota-se o conceito de gasto tributdrio (tax expenditure), que obteve cientificidade
a partir dos estudos de Surrey (1970), no inicio da década de 1970, para tornar os gastos publicos
indiretos mais transparentes, tratando-os, nos orcamentos governamentais, de modo semelhante aos
gastos publicos diretos (Lester, 2017; Pellegrini, 2014). Os gastos tributdrios sdo uma alternativa
aos gastos publicos diretos, sobretudo diante da caréncia de recursos financeiros para a prestagao dos
servigos essenciais a populagao local, os quais sdo de competéncia dos governos municipais (Buissa,
Bevilacqua & Morais, 2017; Gomes, Osborne & Guarnieri, 2020).

E nesse contexto que os beneficios fiscais e a sustentabilidade se unificam, atingindo os municipios,
que usufruem (ou suportam) dos efeitos positivos (ou negativos) da atividade produtiva. Assim, a
extrafiscalidade tributaria se configura como um instrumento de internalizagdo das externalidades
e de enfrentamento dos problemas estruturais da sociedade, como injusti¢as econémicas, pobreza
extrema e a persistente degrada¢ao do meio ambiente (J. Sachs, 2017; Wedy, 2018). Nao obstante, os
governos devem adotar politicas tributdrias e de gastos 6timas (Kalambokidis, 2014); caso contrario,
a proliferagdo de beneficios fiscais pode corroer as bases tributdrias, em especial nos paises em
desenvolvimento, causando distor¢des como o favorecimento das importagdes sobre as compras
locais (Caldeira, Geourjon & Rota-Graziosi, 2020).

Neste artigo, utiliza-se o conceito de triple bottom line (TBL), o qual sintetiza as trés principais
dimensodes da sustentabilidade - prosperidade econdmica, justi¢a social e qualidade ambiental —
(Elkington, 1998), de maneira balanceada e equitativa (Alhaddi, 2015), fazendo o TBL evoluir para
uma proxy do construto sustentabilidade (Isil & Hernke, 2017). A Agenda 2030 (Organizagao das
Nagoes Unidas [ONU], 2015) — concebida como um plano mundial de agdes para o desenvolvimento
sustentavel — também se baseia no tripé “prosperidade, pessoas e planeta”

Ademais, verifica-se a caréncia de estudos sobre o potencial de arrecadagdo do imposto sobre valor
agregado (IVA) - categoria da qual o ICMS, originalmente, descende e a qual pertence (Carrazza,
2015) - e seu impacto nos débitos e no deficit governamentais (Ufier, 2017), bem como em relagao as
condigdes nas quais os gastos tributarios sao mais eficazes (Kasdin, 2018). Além disso, sdo necessarias
mais evidéncias empiricas a respeito da eficicia dos beneficios fiscais nos paises em desenvolvimento
(Parys & James, 2010).

Assim, neste artigo, sao analisados os gastos tributarios de ICMS em Santa Catarina — compostos
dos montantes de renuncia fiscal, apresentados nas Leis de Diretrizes Or¢amentarias —, considerando
a agressiva politica de beneficios fiscais desse estado, especialmente na atracao de investimentos
e empreendimentos no ambito da guerra fiscal (Daros & Secchi, 2013; Macedo & Angelis, 2013).
Por exemplo, em Santa Catarina, o montante estimado de rentincia fiscal de ICMS, em 2019, foi de
5,8 bilhoes de reais (Lein° 17.566, de 7 de agosto de 2019), representando 2,26% do produto interno bruto
(PIB) estadual, 20,5% da receita orgamentdria estadual e 35% da arrecadagao anual com esse imposto.
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Os estudos de Accordino (2020), Chicumbi (2018), He et al. (2019), Klemm e Parys (2012), Parys
e James (2010), Porto e Memoria (2019), Qi, Peng e Xiong (2020), Rezende, Dalmadcio e Rathke
(2018), Rezende, Peralta, Rosa e Rezende (2019), bem como Sa e Silva (2019), contudo, apontam
que as desoneragdes tributdrias sdo instrumentos importantes para a atragdo de investimentos
e empreendimentos, assim como para a promogao da sustentabilidade no conceito TBL. Desse
modo, com base nesses estudos, parte-se da tese de que os beneficios fiscais de ICMS influenciam,
positivamente, na sustentabilidade dos municipios catarinenses.

Esta pesquisa, porém, ao se restringir aos efeitos dos beneficios fiscais concedidos em Santa
Catarina, ndo considera os efeitos das desoneragdes sobre as demais unidades da federagdao — como
as perdas de arrecadagdo e distor¢cdes na eficiéncia alocativa de recursos —, considerando que o
ICMS é abrangente e dindmico, com a politica tributaria de cada estado influenciando diretamente
o desenvolvimento dos demais, sobretudo no ambito da competigdo tributaria, denominada “guerra
fiscal” (Brandéo, 2014; Nascimento, 2008; Oliveira, 2015; Rezende, 2020).

Por fim, ante o exposto, o artigo tem por objetivo analisar a influéncia dos beneficios fiscais de
ICMS na sustentabilidade economica, social e ambiental dos atuais 295 municipios catarinenses.
Para tanto, emprega-se a técnica de modelagem de equagdes estruturais, com base numa estrutura
de dados secundarios em painel, coletados entre 2005 e 2017.

2. FUNDAMENTAGAO TEORICA

A escolha da literatura considerou, além do estado da arte do conhecimento sobre beneficios fiscais
e sustentabilidade, em trabalhos nacionais e estrangeiros, as caracteristicas (singulares) do ICMS,
cuja sigla alberga pelo menos cinco impostos diferentes — sobre operagdes mercantis, sobre servigos
de transporte, sobre servigos de comunicagao, sobre lubrificantes e combustiveis, sobre minerais
(Carrazza, 2015) -, ao contrario de um moderno IVA - vigente em varios paises sul-americanos,
europeus e asidticos (Balthazar, 2008) —, que incide de maneira uniforme sobre uma base ampla de
bens e servigos (Appy, Santi, Coelho, Machado & Canado, 2020).

2.1 Intervencao estatal e gastos tributarios

A partir da Primeira Guerra Mundial, diante das crises econdmicas que obrigaram os governos a agir
para sanar as falhas de mercado, comegou-se a falar em intervencao estatal (Caliendo, 2013; Sunstein,
2014). Hoje em dia, ela pode e deve ser empregada na internaliza¢ao das externalidades da atividade
produtiva, por meio de estimulos e puni¢des, visando tornar mais (ou menos) atraentes determinadas
agoes para individuos e organizagdes (Buissa et al., 2017).

Entre os instrumentos de intervencao estatal, a Constituicdo Federal (1988) permite a realizagao
de gastos tributarios (tax expenditures), conhecidos também como beneficios fiscais ou gastos publicos
indiretos, para alcancar objetivos econdmicos e sociais, envolvendo a fun¢do indutora da norma
tributaria mais benéfica em rela¢do ao sistema tributario padrao (Buissa et al., 2017; Lester, 2017).
Dito de outra forma, os beneficios e as rentncias fiscais sdo faces de uma mesma moeda, compondo
a extrafiscalidade tributaria (Correia, 2016).

Assim, muitos paises em desenvolvimento tém se empenhado em simplificar seu sistema,
ampliando a base tributdria, reduzindo as aliquotas e empregando cada vez mais os gastos tributarios
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(Caldeira et al., 2020). Todavia, para remediar as falhas de mercado e promover a justica social, os
governos precisam adotar politicas de gastos tributarios 6timas (Kalambokidis, 2014). Por essa razao,
pesquisas empiricas sobre a sustentabilidade da politica fiscal e a eficacia dos beneficios fiscais para
investimentos nacionais e estrangeiros, principalmente em paises em desenvolvimento, tornam-se
cada dia mais importantes (Feld, Kohler & Wolfinger, 2020; Parys & James, 2010).

A proposito, um estudo de Armbruster e Hintermann (2020) analisou, em paises da Organizagao
para a Cooperagao e o Desenvolvimento Economico (OCDE), a interagao estratégica dos governos
regional e federal, bem como as externalidades fiscais resultantes da competigdo tributaria
inter-regional (spillovers), concluindo pela importancia de corrigir as externalidades fiscais por meio
do sistema de transferéncia fiscal. Na Alemanha, por exemplo, as aliquotas e as bases de calculos
dos principais tributos sdo fixados pelo governo federal, enquanto a arrecadagao é de competéncia
das unidades federadas, caracterizando o federalismo fiscal como mais cooperativo e centralizado,
menos competitivo e descentralizado (Feld et al., 2020). A vista disso, no Brasil, é necessaria uma
ampla reforma tributaria, que abranja tributos estaduais, municipais e federais, para a implantagdo de
um federalismo fiscal cooperativo, que promova o desenvolvimento regional uniforme e sustentéavel,
proporcionando sobretudo aos municipios, arrecadacéo tributdria suficiente para cumprir a contento
suas atribui¢des constitucionais.

De fato, nao obstante a fun¢ao primordial dos tributos consista na obtengéo de recursos financeiros
para que o Estado exerca suas fungdes constitucionais, eles também podem ser empregados para
intervir em aspectos economicos, sociais e ambientais, estimulando ou desestimulando determinadas
atividades, como o consumo de bens e servi¢os e o desenvolvimento de localidades e regides
(Cavalcante, 2017). Logo, o Estado brasileiro, para implementar politicas publicas, incorporou a ideia
do gasto tributario. Com isso, porém, renuncia a uma parcela de sua arrecadagdo tributaria (Buissa
etal., 2017). A renuncia fiscal, na verdade, pode ser efetiva ou potencial, considerando que, em geral,
os métodos de calculos utilizados por pesquisadores e governos nao consideram as externalidades
positivas dos beneficios fiscais, como a movimenta¢ao da economia, a atragdo de investimentos, as
melhorias na infraestrutura publica, a geragdo de empregos e de renda.

Embora nao haja uma defini¢ao tnica sobre gasto tributdrio, pode-se considera-lo um gasto
publico indireto, realizado por meio da concessao de beneficios fiscais a contribuintes especificos,
correspondendo a um desvio da estrutura basica do tributo (Buissa et al., 2017; Cavalcante, 2017;
Pellegrini, 2014). Esse é o caso tipico dos beneficios fiscais de ICMS, pois esse imposto foi concebido
para ser essencialmente arrecadatdrio. Segundo a Receita Federal do Brasil (RFB, 2018), os gastos
tributdrios devem: 1) compensar gastos realizados pelos contribuintes com servigos nao atendidos
pelo Estado; 2) compensar agdes complementares as fungdes tipicas de Estado, desenvolvidas por
entidades civis; 3) promover a equalizacdo de renda entre regides; 4) incentivar determinado setor
da economia.

A forma como sao empregados os gastos tributdrios, todavia, é matéria contraditéria, com
diversos pros e contras. De acordo com Surrey (1970), mesmo que os problemas derivados dos gastos
tributdrios sejam superados — por exemplo, rentncias fiscais, desequilibrios competitivos, lucros
inesperados (windfall profits) —, existem outras desvantagens no seu emprego, como as dificuldades
no controle or¢amentario e no estabelecimento de prioridades publicas, além do comprometimento
da prépria estrutura do tributo. Assim, Surrey (1970) recomenda, primeiro, a analise de alternativas
relacionadas aos gastos publicos diretos e, posteriormente, caso se constate que a op¢ao mais viavel
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seja os gastos tributdrios, a verificagdo das vantagens obtidas e dos mecanismos de compensagao
da rentincia fiscal. No entanto, os gestores publicos, ao depararem com o trade-off entre equidade
e eficiéncia, acabam nao seguindo as prescrigdes das teorias de tributa¢ao 6tima (Kalambokidis,
2014). Na pratica, o fato de os gestores publicos estarem sujeitos aos ditames da politica tributdria, as
influéncias de parlamentares e as pressoes dos denominados “cagadores de renda” (rent-seekers) pode
comprometer a tomada de decisdo e a adogao da politica tributaria mais adequada a promogao do bem
comum. Prova disso ¢ a grande assimetria entre os beneficidrios dos gastos tributérios federais, que
agrava a desigualdade regional - 29,6% do total desses gastos tributarios se destinam aos municipios
mais ricos do Brasil, com maior PIB per capita, enquanto 2,4% vao para os municipios mais pobres
(Ministério da Economia, 2019).

De acordo com Kasdin (2018), um ponto positivo é que os gastos tributarios operam sem uma
estrutura burocratica de alocagao de recursos e, se comparados aos programas baseados em gastos
obrigatorios e discricionarios, apresentam maior durabilidade, a qual ¢ um fator importante no ambito
do or¢amento publico, como um indicador de trade-off entre resolugdo e capacidade de resposta
as mudangas nos setores econémicos. Contudo, segundo destaca Lester (2017), na avaliagdo de
programas de gastos tributarios, deve-se, numa estrutura de custo-beneficio, distinguir as medidas
que tém objetivos econdmicos das que tém objetivos sociais.

Por se tratar de diretrizes gerais relacionadas aos gastos tributarios, porém, podem existir contextos
aos quais elas nao se aplicam (Surrey, 1970), como na persistente crise financeira em estados e
municipios brasileiros. Nesse contexto, os gastos tributarios representam uma alternativa viavel na
implementagdo de politicas publicas, desde que se acompanhem adequadamente as desoneragdes
tributdrias, a fim de evitar privilégios a setores econoémicos e regides nacionais (Botelho et al., 2019;
Buissa et al., 2017; Rezende et al., 2019).

Nas leis or¢amentarias brasileiras, entretanto, os demonstrativos regionalizados do efeito sobre
as receitas e as despesas na concessdo ou na ampliacao de beneficios fiscais, quando existentes, nao
trazem explicagdes detalhadas sobre o método de calculo e de compensagio de rentincias fiscais
(Pellegrini, 2014). Esse, no entanto, ndo se trata de um problema apenas brasileiro, uma vez que os
gastos tributarios nos Estados Unidos, por exemplo, raramente sdo discriminados nos or¢amentos
publicos e, em geral, ndo necessitam de reautorizagao, recebendo, por consequéncia, menos avaliagdes
e escrutinios do que os gastos publicos diretos (Kalambokidis, 2014).

Ademais, diante das multiplas variaveis a serem consideradas, ha dificuldades na avaliacdo dos
resultados dos beneficios fiscais, além do simples calculo do montante de rentncia fiscal, acarretando
incertezas sobre o grau de satisfatoriedade dessa politica tributaria e a perpetuagdo do gasto tributario
(Buissa et al., 2017). Segundo Pellegrini (2014), existem basicamente dois métodos para calcular a
renuncia fiscal: o de perda inicial, mais simples, que leva em conta apenas o montante que se deixou
de arrecadar, considerando tudo o mais constante; e o de perda final, mais complexo, que considera
os efeitos em cadeia, advindos da introdugdo de determinado gasto tributario, como as mudangas
comportamentais dos contribuintes.

Além disso, ao incentivar o setor privado via concessdo de beneficios fiscais, o Poder Publico
pode neutralizar os riscos inerentes aos negécios, desestimulando a economia, fato denominado por
Sunstein (2014) como paradoxo da regulagéo, sobretudo quando a mensuragao do custo-beneficio da
politica ptiblica abrange ampla escala e nio se consegue identificar com clareza o que deve ser realizado.
Vale destacar, porém, que os beneficios fiscais, em compara¢ao com os subsidios governamentais,
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representam a melhor op¢ao, considerando que obrigam as empresas a realizarem projetos somente
quando ha perspectiva de retorno econdmico, ja que elas devem respeitar os compromissos acordados
com o poder publico concedente (Porter, 1989). Trata-se, na verdade, de contrapartidas em favor
de certas atividades de interesse publico, do desenvolvimento de municipios com baixo IDH ou de
regides estratégicas, ou, ainda, da realizacdo de aportes financeiros em favor de fundos publicos de
cunho economico, social ou ambiental. De qualquer maneira, conforme ressalta Cavalcante (2017,
p- 200), os beneficios fiscais devem ser “concedidos com cautela e apds rigorosa analise dos impactos
or¢amentarios, uma vez que, sem controle ou em excesso, ensejam desequilibrios na economia,
ocasionando mais danos do que beneficios”

2.2 Conceito triple bottom line na esfera do Poder Publico

Os desafios contemporéineos tém revelado a importancia de encontrar a medida certa de intervenc¢ao
estatal para fomentar o desenvolvimento sustentavel, por meio da adogdo do pensamento estratégico e
da avaliagdo dos impactos globais, como o enfrentamento das externalidades da atividade produtiva
e a dificuldade de preservagao dos bens comuns [commons] (Freitas, 2016). Assim, ao interagir com
os sistemas complexos da economia, da sociedade e do ambiente natural, com o estabelecimento
de politicas publicas que fortalecam a comunidade local, o desenvolvimento sustentavel impde os
objetivos a serem perseguidos e alcangados por todas as nagdes (Freitas, 2016; J. Sachs, 2017).

O Poder Publico, portanto, deve questionar os padrdes de desenvolvimento econdmico e adotar
politicas direcionadas ao desenvolvimento sustentavel, que ultrapassou o patamar de desejavel para se
tornar um requisito (Moura, 2015; Silva, Rebougas, Abreu & Ribeiro, 2018). Mas, de acordo com Zhou,
Liu e Cao (2014), nos paises em desenvolvimento, como o Brasil, até que se alcance determinado nivel
de renda, o crescimento econdmico ocorre de forma indiferente a conservacao do meio ambiente. Nao
obstante, estudo realizado por Soares e Almeida (2018), investigando o desacoplamento do impacto
ambiental do crescimento econdmico sob cinco dimensdes - atmosfera, terra, agua, biodiversidade e
saneamento —, concluiu que o crescimento econdmico brasileiro tem sido acompanhado por melhorias
quanto aos problemas ambientais, exceto na dimenséo terra.

A sustentabilidade é um conceito interdisciplinar em constante evolugao, contingencial a contextos
culturais, temporais e locais, abrangendo dimensdes sistémicas e multiplos critérios ligados a economia,
a sociedade e ao meio ambiente (Nobre & Ribeiro, 2013). Por conseguinte, o conceito triple bottom
line (TBL), criado por Elkington (1998), na década de 1990, incorpora as trés principais dimensoes
da sustentabilidade: prosperidade econdmica, justiga social e qualidade ambiental. Na concepgao
original do TBL, Elkington (1998) considerou os construtos lucro, pessoas e planeta, representados
por linhas simultaneas e integradas: a econdmica (impacto das praticas de negdcios no sistema
econdmico), a social (conducao de praticas de negdcios benéficas e justas em relagao ao trabalho e
a comunidade) e a ambiental (abrangendo a adogao de praticas de negdcios que ndo comprometam
o0s recursos ambientais para as geragdes futuras).

A partir de entdo, ao tornar a sustentabilidade uma parte da agenda de negdcios, o TBL reformulou
o discurso da gestao, proporcionando o adequado balanceamento e importancia as suas trés dimensoes
(Alhaddi, 2015; Isil & Hernke, 2017). Em suma, a dimensao da prosperidade econdmica abrange as
agoes publicas e privadas, as quais devem estar centradas no adequado trade-off entre a eficiéncia
e a equidade para a gestdo eficiente dos recursos econémicos, o equilibrio entre a produgdo de
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bens e servigos, além da justa distribuicao da riqueza (Freitas, 2016; I. Sachs, 2008). A dimenséo da
justica social, por sua vez, abrange os direitos sociais fundamentais, como nivel adequado de
homogeneidade social, pleno emprego, qualidade de vida e igualdade de acesso aos servigos sociais
(I. Sachs, 2008). A dimensao da qualidade ambiental, por fim, abrange o duplo imperativo ético:
a solidariedade sincronica com a geragao atual e a solidariedade diacronica com as geragdes futuras
(I. Sachs, 2008). Esse duplo imperativo pode ser atingido com o auxilio da tributagdo com finalidade
ambiental, a qual, por meio de maior gravame tributario, desestimula as condutas prejudiciais ao
meio ambiente e, mediante concessdao de beneficios fiscais, incentiva as condutas que promovem a
protecdo ou a conservagao do meio ambiente (Cavalcante, 2012).

Apesar de o conceito TBL ter sido criado para a gestao de negdcios, atualmente considerando
a profunda mudanga de paradigma que esta ocorrendo em dire¢ao a uma mentalidade baseada na
unidade planetaria, ele é utilizado também na esfera publica (Elkington, 2020). Além disso, no Brasil,
as dimensoes do TBL estao vinculadas ao principio constitucional da responsabilidade do Poder
Publico para a concretizagdo solidaria do desenvolvimento, socialmente inclusivo e ambientalmente
limpo, de modo a assegurar o direito ao bem-estar presente e futuro (Freitas, 2016).

A Agenda 2030 (ONU, 2015) destaca a necessidade da participagdo efetiva dos governos
municipais no desenvolvimento sustentavel, ressaltando também a preméncia de uma reestruturagao
da tributagao nos paises em desenvolvimento, com a adogao de politicas fiscais que garantam maior
equidade social e preservacao ambiental. Ademais, Gomes, Osborne e Guarnieri (2020) observam
que, como organizagado publica, os governos municipais devem ter como principal objetivo a prestagao
de servigos a popula¢ao local.

A politica tributdria, portanto, exerce um papel importante na catalisacdo do crescimento
econdmico inclusivo, na regido da América Latina e do Caribe, a partir da natureza multidimensional
do desenvolvimento sustentavel (OCDE, ONU, Centro Interamericano de Administra¢oes Tributérias
[CIAT], & Banco Interamericano de Desenvolvimento [BID], 2020). Contudo, no debate sobre a
sustentabilidade, tem-se priorizado as investiga¢des sobre os efeitos dos gastos publicos diretos,
negligenciando aqueles relacionados aos gastos tributdrios, que sdo instrumentos extrafiscais
fundamentais na promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel (Redonda, 2016).

Considera-se ainda haver uma ligacdo entre a tributacdo, a inovagdo e o desenvolvimento
sustentavel, visto que, quanto mais um governo procura garantir o nascimento, o crescimento, a
sobrevivéncia e a competitividade de empresas inovadoras e sustentaveis, mais devera investir em
normas tributdrias que as apoiem (Accordino, 2020). Por essa razdo, varios paises tém reduzido a
carga tributdria dos impostos sobre valor agregado (IVA), a exemplo do ICMS, visando a objetivos
ndo distributivos, como o apoio a mao de obra intensiva nas industrias, a redugao da carga tributdria
imposta a familias de baixa renda e a internalizacao de externalidades ambientais (OCDE, 2020).
Ademais, os beneficios fiscais de IVA encorajam, de muitas formas, as empresas a investirem na
dimensao social e na economia circular, além de favorecer o abastecimento local na cadeia de
suprimentos (Killian & O’Regan, 2018).

Destacam-se também, no cendrio do desenvolvimento sustentavel, os green taxes ou ecotaxation,
que sdo tributos ecologicamente orientados (Trennepohl, 2011). Contudo, ao contrario do que ocorre
em certos paises europeus, no Brasil ndo se pode tributar a emissao de gases poluentes, por exemplo,
pois os tributos ndo podem ser uma sangao de ato ilicito, conforme previsto no Cédigo Tributario
Nacional (CTN) (Cavalcante, 2012). Apesar dessa limitagao legal, tem sido comum o emprego da
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extrafiscalidade no ICMS direcionada a preservagao (ou conserva¢ao) do meio ambiente, como é o
caso do ICMS Ecolégico, criado no Parand, em 1991, o qual constitui ndo um novo imposto, e sim um
mecanismo de reparti¢ao constitucional da arrecadag¢ao do ICMS entre os municipios, que considera
nessa reparticao, além dos critérios econdmico e social, o ambiental (Moura, 2015; Trennepohl, 2011).

Nao obstante a importancia da extrafiscalidade para o desenvolvimento sustentavel, as desoneragdes
tributarias, aplicadas aos impostos de valor agregado, sdo muitas vezes mal-orientadas, pois acabam
oferecendo maiores beneficios, em termos absolutos, as familias mais ricas (OCDE, 2020). Ou seja,
trata-se do costumeiro problema da regressividade dos impostos indiretos. Assim, diante de um
cendrio econdmico instavel e de elevada desigualdade como o brasileiro, é preciso que o Estado
adote um modelo econdmico sustentavel, devendo, para tanto, optar pela tributacao progressiva e
pelo aprimoramento do controle na concessdo de beneficios fiscais (Mélo & Oliveira, 2019). Além
disso, é necessario verificar quanto a substituigdo dos investimentos publicos pelos subsidios e pelas
desoneragdes tributarias pode ter afetado o desempenho da economia brasileira, permitindo que o
debate sobre politica fiscal transcenda a esfera da especulagao ideoldgica e se concentre na analise
embasada em evidéncias empiricas sélidas (Gobetti & Orair, 2017).

2.3 Guerra fiscal e beneficios de ICMS em Santa Catarina

Cabe esclarecer, para inicio de conversa, que o ICMS descende do ICM - imposto sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias —, previsto na Constitui¢ao Federal de 1967, o qual, por sua
vez, tem raizes no IVC - imposto sobre vendas e consignagdes — da Constituicao Federal de 1946
(Carrazza, 2015). Todos esses tributos, porém, descendem do imposto sobre valor agregado (IVA),
baseado no principio da ndo cumulatividade. Segundo Balthazar (2008), o IVA, embora seja assim
entendido, nao foi concebido originalmente na Franga; ¢, de fato, fruto de um processo normativo
evolutivo, cujo inicio pode ser atribuido a cria¢ao, na Bélgica, da “taxa sobre pagamentos”, por meio
da Lei de 31 de dezembro de 1917.

Soares, Gomes e Toledo (2011, p. 460) destacam a importancia do ICMS “na politica fiscal e nos
orcamentos publicos, especialmente naqueles municipios de menor porte, em que sua existéncia
depende, em boa parte, dessa fonte de recurso”. Nessa linha, no Brasil, desde a década de 1980, diante
da auséncia de efetiva politica nacional de desenvolvimento regional, os estados passaram a conceder
beneficios fiscais de ICMS, de modo a atrair empreendimentos aos seus territoérios, visando, com isso,
incrementar a movimentagao econdmica e gerar mais empregos, numa competi¢ao conhecida como
guerra fiscal (Afonso, 2014; Buissa et al., 2017).

A guerra fiscal, contudo, tem levado a instaurag¢ao do federalismo competitivo, ao invés do
federalismo cooperativo, além de provocar inseguranca juridica nos contribuintes que usufruem das
desoneracdes tributdrias, diante das retaliagdes dos fiscos dos estados que se sentem prejudicados.
Conforme Rezende (2020, p. 73), “a manutengdo da competéncia tributaria estadual de um imposto
notoriamente de carater nacional é combustdo para uma guerra claramente oposta a cooperagao
sinalizada pela Constituigao Federal de 1988”. Assim, segundo Oliveira e Chieza (2018), é preciso
eliminar os mecanismos da guerra fiscal e transformar os principais tributos estaduais e municipais
num IVA, com campo de incidéncia amplo e estruturado no principio da cobranga no destino, e ao
mesmo tempo reduzir a regressividade do Sistema Tributdrio Nacional com o aumento da participagao
dos impostos sobre a renda e o patrimonio.
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E nesse sentido que Appy, Santi, Coelho, Machado e Canado (2020) propéem uma reforma
tributdria que inclua a substituicao progressiva dos atuais cinco tributos brasileiros incidentes sobre
bens e servigos (ICMS, ISS [imposto sobre servicos de qualquer natureza], IPI [imposto sobre produtos
industrializados], PIS [Programa de Integragdo Social] e Cofins [Contribui¢do para o Financiamento
da Seguridade Social]) pelo denominado Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), previsto na Proposta de
Emenda a Constitui¢dao n° 45 (PEC 45) (Proposta de Emenda a Constitui¢ao n° 45, de 3 de abril
de 2019), que incide sobre a operagdo de aquisicdo para o consumo e veda a concessao de beneficios
fiscais, cuja arrecadagao e fiscalizagdo sdo partilhadas entre a Unido, os estados e os municipios.

Ante esse panorama federativo conflituoso, foi promulgada a Lei Complementar n° 160 (Lei
Complementar n° 160, de 7 de agosto de 2017), que permitiu a convalidagao dos beneficios fiscais de
ICMS concedidos sem a prévia celebragdo de convénio autorizativo no Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz). Nao obstante, essa norma complementar conferiu legalidade a beneficios fiscais
que antes eram considerados inconstitucionais, fato que revela a dificuldade em convergir os interesses
da federagdao com os interesses individuais dos estados (Rezende, 2020).

Em Santa Catarina, lécus deste estudo, a concessdo do beneficio fiscal de crédito presumido ¢é
responsavel pelo maior montante de gastos tributarios (rentncia fiscal), se comparado ao da concessao
dos beneficios fiscais de reducao de base de calculo e de isengao. Exemplificando, no estado catarinense,
em 2019, o montante de rendncia fiscal de ICMS totalizou 5,7 bilhoes de reais, assim divididos:
crédito presumido, 4,1 bilhdes; reducdo de base de calculo, 920 milhées; e isen¢éo, 689 milhoes (Lei
n° 17.566, de 7 de agosto de 2019).

Conforme consta na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (Lei n° 17.566, de 7 de agosto de 2019),
todavia, o valor da rentincia fiscal de ICMS é potencial, o que significa que Santa Catarina nao deixou
de arrecadar efetivamente 5,7 bilhdes de reais, pois, no calculo da rentncia fiscal, ndo se consideram
outras variaveis, como o fato de determinadas empresas terem se instalado, permanecido ou ampliado
seus negocios no estado gragas exclusivamente a concessao de beneficios fiscais. Ou seja, Santa Catarina
emprega o método de perda inicial para estimar a rentncia fiscal, e nao o método de perda final, que
considera os efeitos em cadeia dos beneficios fiscais de ICMS (Pellegrini, 2014).

Apesar das externalidades negativas, em especial na esfera da guerra fiscal, varios estudos apontam
efeitos positivos na politica de concessdo de beneficios fiscais, conforme exposto na sequéncia.

Em ambito internacional, Accordino (2020) analisou os beneficios fiscais concedidos na Italia,
concluindo que eles promovem o aumento da demanda por bens e servigos, bem como a criagdo
e o crescimento de empresas inovadoras, comprometidas com a promogdo do desenvolvimento
sustentavel. Chicumbi (2018) avaliou os impactos das desoneragdes num imposto industrial de Angola,
concluindo que elas resultaram na atragdo de investimentos, na geragao de empregos, no incremento
do PIB e na redugao das assimetrias regionais. Da mesma forma, Parys e James (2010) avaliaram os
beneficios fiscais concedidos em paises da Africa Subsaariana, concluindo que o aumento da seguranga
juridica, a redugdo da complexidade do sistema tributario e, em menor grau, a redugédo da tributagao
auxiliam na atragdo de investimentos. He et al. (2019) investigaram as relagdes entre os impostos
ambientais e os desempenhos econdmico e ambiental na China, concluindo que se deve reduzir a
tributagdo para encorajar o surgimento de industrias sustentaveis, com baixa emissdo de teor de
carbono e alta tecnologia. De forma semelhante, Qi et al. (2020) verificaram que os beneficios fiscais do
IVA na China impulsionam a capacidade de inovagao corporativa regional, além do desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. Ja Kleinbard (2010), contrariando o entendimento de Surrey (1970), concluiu
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que, nos Estados Unidos, os gastos tributarios podem ser os meios mais eficientes para conceder
subsidios governamentais, a ponto de se tornarem instrumentos dominantes na implementagao de
politicas publicas discricionarias. Por fim, Klemm e Parys (2012), no 4mbito da América Latina e do
Caribe, encontraram evidéncias robustas de que a concessao de beneficios fiscais de longo prazo sao
instrumentos efetivos para atrair investimentos internacionais.

Em ambito nacional, Botelho et al. (2019) avaliaram as politicas de beneficios fiscais nas relagdes
com o desenvolvimento regional, concluindo que as desoneragdes com foco em regides especificas
obtiveram melhores resultados, quando comparadas aquelas de abrangéncia nacional. Do mesmo
modo, Porto e Memdria (2019), ao investigarem os efeitos dos incentivos fiscais federais, previstos
na Lei n° 11.196, de 2005, concluiram que houve incremento nos investimentos em pesquisa e
desenvolvimento, além da geragao de valor para a sociedade. Rezende et al. (2018), ao analisarem a
relacao entre os beneficios fiscais federais, estaduais e municipais, bem como as decisdes corporativas
relativas a investimentos e resultados, concluiram que as desoneragdes tiveram impacto positivo na
geracao de valor para as empresas beneficiadas.

Em ambito estadual, Rezende et al. (2019), tendo por base o municipio sul-mato-grossense de Trés
Lagoas, investigaram se os beneficios fiscais de ICMS contribuem para a criagdo de valor, concluindo
que houve incremento na arrecadagao e aumento substancial no repasse da cota-parte constitucional
de ICMS, além da atra¢ao de nimero expressivo de empresas para a localidade e retorno econémico
consideravel para as empresas beneficidrias. Por altimo, Sa e Silva (2019) analisaram o projeto de
desconcentragdo industrial, desenvolvido na regiao metropolitana de Curitiba, ancorado na concessao
de beneficios fiscais de ICMS, concluindo que o projeto foi eficiente na formagao do espago industrial
local, apesar de nao apresentar o mesmo resultado nas demais regides do estado.

2.4 Hipodteses de pesquisa e modelo tedrico

Ante as conclusdes dos estudos de Accordino (2020), Chicumbi (2018), He et al. (2019), Klemm e
Parys (2012), Parys e James (2010), Porto e Memdria (2019), Qi et al. (2020), Rezende, Dalmacio
e Rathke (2018), Rezende, Peralta, Rosa e Rezende (2019), assim como Sa e Silva (2019), descritas
no subitem 2.3, que apontam resultados positivos na relagdo entre gastos tributarios, atracao de
empreendimentos e sustentabilidade no conceito TBL, formulam-se na sequéncia as hipdteses
de pesquisa, as quais se inter-relacionam:

Hipotese H : “Os gastos tributdrios de ICMS se relacionam, positivamente, com a prosperidade
econdmica dos municipios catarinenses”.

Hipotese H,: “Os gastos tributdrios de ICMS se relacionam, positivamente, com a justiga social
dos municipios catarinenses”.

Hipotese H,: “Os gastos tributdrios de ICMS se relacionam, positivamente, com a qualidade
ambiental dos municipios catarinenses”

Na Figura 1, apresenta-se o modelo tedrico de pesquisa e indicam-se graficamente as referidas
hipéteses de pesquisa.
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FIGURA 1 MODELO TEGRICO

Prosperidade
econdmica

Gastos tributarios Justica social

Qualidade
ambiental

Fonte: Elaborada pelos autores.

Considerando que o objetivo deste artigo é analisar a influéncia dos beneficios fiscais de ICMS na
sustentabilidade dos municipios catarinenses, o modelo tedrico (Figura 1), concebido com base na
fundamentacdo tedrica desta pesquisa, apresenta a variavel (observavel) “gastos tributarios” (Buissa et
al., 2017; Caldeira et al., 2020; Lester, 2017; RFB, 2018; Surrey, 1970), composta dos montantes totais
(estimados) de renuncia fiscal de ICMS, descritos nas Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) do
estado de Santa Catarina. No que tange a sustentabilidade dos municipios, o modelo teérico apresenta
os construtos “prosperidade econdmica’, “justiga social” e “qualidade ambiental”, ancorados no conceito
TBL (Alhaddi, 2015; Elkington, 1998; Isil & Hernke, 2017). Assim, o modelo concebido, se bem que
baseado nas teorias relacionadas a extrafiscalidade tributaria e a sustentabilidade no TBL, é inovador
e experimental, haja vista que apresenta um conjunto de relagées multiplas e integradas, ligadas a
uma relevante questdo, tanto empirica quanto teérica, conforme exposto ao longo da fundamentagao

tedrica: gastos tributdrios versus sustentabilidade econémica, social e ambiental.

3. METODO

Esta pesquisa se classifica como teérico-empirica, com desenho longitudinal e periodo especificado
de antemao, empregando o método quantitativo, mediante a formulacao de hipdteses (Sampieri,
Collado & Lucio, 2013). A revisao da literatura foi realizada por consulta a capitulos de livros,
artigos académicos, estudos técnicos e legislagdes. O universo da pesquisa é composto dos atuais
295 municipios do estado de Santa Catarina, e os dados utilizados foram coletados no periodo de
2005a2017. O ano de 2005 foi escolhido como inicio pelo fato de os dados de arrecada¢ao de ICMS
estarem disponiveis somente a partir dessa data, e 2017 foi escolhido como o ano final em razao de
parte dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) serem disponibilizados com
defasagem de um a dois anos.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 55(2): 331-356, mar. - abr. 2021

341



RAP | Beneficios fiscais e sustentabilidade: um estudo dos municipios catarinenses

O recorte transitorio da pesquisa constitui um aglomerado de séries temporais e de dados de corte
transversal, resultando num conjunto de dados em painel, sendo que, para ser considerado balanceado,
a quantidade T de periodos deve ser T1 = T2 = T3 = Tn, e a quantidade de observa¢des no banco de
dados (N) deve ser igual a n.T (Favero & Belfiore, 2017). Nesta pesquisa, contudo, o painel de dados
¢ considerado desbalanceado, uma vez que o periodo de 13 anos ndo ¢ igual para todas as unidades
de observagdo. Ademais, os dados da pesquisa foram tabulados na estrutura de dados em painel id
jv, na qual id representa a unidade de andlise e jv representa o periodo, constituindo-se num painel
curto, considerando que o numero de observagdes (M) no corte transversal é maior que o de periodos
de tempo (T), isto é, M > T [295 > 13] (Favero & Belfiore, 2017). Feld et al. (2020), Klemm e Parys
(2012), Parys e James (2010), bem como Qi et al. (2020), de modo semelhante, também empregaram
modelos de séries temporais, com dados em painel, para analisar a influéncia da politica tributaria
sobre o desenvolvimento econémico e a sustentabilidade multidimensional.

As variaveis referentes ao triple bottom line (Tabela 1), obtidas de fontes secundarias, parte delas
de natureza dicotomica, foram definidas com base na fundamentacao tedrica, em especial: 1) nos
estudos de Silva et al. (2018), o qual aborda a constru¢ao de um indice de desenvolvimento sustentavel
nos municipios cearenses, e de Malheiros, Coutinho e Philippi (2012), que apresenta uma abordagem
conceitual dos indicadores de sustentabilidade; 2) na obra referéncia de J. Sachs (2017), A era do
desenvolvimento sustentdvel; e 3) nos indicadores de desenvolvimento sustentavel do IBGE (2015).

A seguir, na Tabela 1 se descrevem as varidveis que compdem os construtos “prosperidade
economica’, “justica social” e “qualidade ambiental”, os quais representam as dimensdes da
sustentabilidade municipal.

TABELA1  VARIAVEIS QUE COMPOEM 0S CONSTRUTOS DA PESQUISA

Construtos Descrigdo das variaveis Fonte
Y, —Valor adicionado bruto (em reais, log natural) IBGE
s Y, — Consumo de energia (em kWh, log natural) Celesc
§ Y, — Frota de veiculos (numero, log natural) Denatran
% Y, — Populagéo (ntmero, log natural) STN
g Y. — Despesas correntes (em reais, log natural) STN
% Y, — Receitas correntes (em reais, log natural) STN
= Y, — Cota-parte do Fundo de Participacéo dos Municipios (em reais, log natural) STN
Y, —Arrecadacao com o ICMS (em reais, log natural) SEF
Y, — Ntmero de obitos IBGE
- Yio— indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Saude Firjan
§ Y, - indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Educacéo Firjan
% Y, - indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Emprego e Renda Firjan
- Y., — Cooperativas ou associagdes de catadores (dicotomico — [0,1]) SNIS
Y., — Trabalho social das prefeituras para catadores (dicotomico — [0,1]) SNIS
Continua
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Construtos Descrigao das variaveis Fonte
Y, — Limpeza publica e manejo de residuos solidos (dicotomico — [0,1]) SNIS
% Y, — Drenagem urbana e manejo de aguas pluviais (dicotomico — [0,1]) SNIS
g Y,, — Garantia de saude publica (dicotomico —[0,1]) SNIS
§ Y, — Abastecimento de agua (dicotomico — [0,1]) SNIS
§ Y, — Esgotamento sanitario (dicotomico — [0, 1]) SNIS
Y,, — Mecanismos de participagéo e controle social (dicotomico — [0,1]) SNIS

Notas: Siglas/acronimos: IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica); Celesc (Centrais Elétricas de Santa Catarina); Denatran
(Departamento Nacional de Transito); STN (Secretaria do Tesouro Nacional); SEF (Secretaria de Estado da Fazenda de Santa Catarina);
Firjan (Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro); SNIS (Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento).

Fonte: Elaborada pelos autores.

Em relagdo as variaveis que compdem o construto “prosperidade econdmica, utiliza-se um conjunto
de variaveis relevantes para a sustentabilidade econdmica municipal, como receita tributaria, valor
adicionado, populagao, consumo de energia elétrica, frota de veiculos, despesas e receitas correntes
(IBGE, 2015; Malheiros et al., 2012; Silva et al., 2018), nao se limitando ao mero PIB per capita, pois,
segundo J. Sachs (2017, p. 28), “o aumento do PIB per capita esta longe de ser um indicador perfeito
do bem-estar”.

Quanto as variaveis do construto “justica social’, elas refletem as politicas publicas que, em
conjunto, geram a inclusao e o desenvolvimento social homogéneos nos municipios. Assim, os estudos
de Malheiros et al. (2012), J. Sachs (2017) e Silva et al. (2018) salientam a relevancia dos indicadores
selecionados. Deve-se destacar que as variaveis “cooperativas ou associagdes de catadores” e “trabalho
social das prefeituras para catadores” constituem indicadores importantes, considerando que a Lei n°
12.305 (Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010), que institui a Politica Nacional de Residuos Solidos
(PNRS), delega aos municipios a gestdo integrada dos residuos sélidos gerados nos respectivos
territdrios (art. 10), priorizando o acesso aos recursos federais aqueles municipios que implantarem
a coleta seletiva com a participa¢ao de cooperativas ou outras formas de associagao de catadores de
materiais reutilizaveis e reciclaveis (art. 18, II). Além disso, a PNRS, ao estabelecer metas arrojadas
para o equacionamento dos problemas ambientais e sociais relacionados aos residuos urbanos, prevé
ainclusao dos catadores na cadeia reversa dos materiais reciclaveis em todos os municipios (Teododsio,
Dias & Santos, 2016).

Por fim, no que tange as variaveis que compdem o construto “qualidade ambiental’, elas abrangem
um conjunto de agdes alinhadas as boas praticas de preservagao e conserva¢ao do meio ambiente,
sobretudo diante do fato de a Constitui¢ao Federal de 1988 delegar aos municipios a prestagao dos
servicos publicos locais essenciais (art. 30, V), como é o caso da limpeza publica, do manejo de residuos
solidos, do abastecimento de dgua e do esgotamento sanitario (IBGE, 2015; Malheiros et al., 2012; J.
Sachs, 2017; Silva et al., 2018). Observa-se ainda que a variavel “mecanismos de participagao e controle
social” se refere ao estabelecimento de mecanismos e controles de cunho social, precondigdo para a
implementacao da politica publica de saneamento basico (Decreto n°7.2017, de 21 de julho de 2010).

No que concerne a variavel (observavel) “gastos tributdrios’, trata-se de uma proxy composta do
somatdrio dos montantes anuais (estimados) de rentncia fiscal (potencial) de ICMS, derivados da
concessao de crédito presumido, de reducao de base de céalculo e de isen¢do, publicados nas LDOs
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catarinenses entre 2006 e 2016. Na apropria¢ao dos montantes de rentincia fiscal, para cada um dos
295 municipios catarinenses, foram aplicados os indices anuais de valor adicionado - utilizados pelo
Estado no repasse constitucional da arrecadacao de ICMS aos municipios —, publicados pela Secretaria
de Estado da Fazenda de Santa Catarina, sobre 25% do montante da renuncia fiscal obtido na LDO.

Os dados monetarios desta pesquisa foram deflacionados pelo indice FGV IGP-DI (ano-base
2017), e as variaveis continuas foram tratadas com a utilizagdo de logaritmo natural, visando reduzir
a escala das variaveis e a heterogeneidade.

Para analisar as relagdes entre a variavel “gastos tributarios” e os construtos “prosperidade
econdmica’, “justica social” e “qualidade ambiental’, utilizou-se a técnica de modelagem de equagdes
estruturais (MEE) generalizada, com base em covariancias. A aplicagao da MEE é recomendada para
as pesquisas empiricas em administragao, ja que possibilita a mensuragao de construtos latentes e
o teste simultaneo de teorias com multiplas relacdes de dependéncia, caracterizando-se como uma
extensdo da andlise fatorial confirmatéria (AFC) e uma regressao multipla (Bido, Silva, Souza &
Godoy, 2010; Hair, Black, Babin, Anderson & Tatham, 2009). Nesse mesmo alinhamento, Hall e
Kanaan (2020) optaram pelo modelo de equagdes estruturais para estimar os efeitos das escolhas
tributdrias locais (trade-offs) sobre o desenvolvimento econémico de 215 municipios do estado do
Texas, nos Estados Unidos, cujos dados, obtidos de fontes secundarias, abrangeram o periodo entre
2011 e 2015, o que proporcionou uma quantidade substancial de varidveis para a MEE e garantiu
uma investigagao significativa.

Considerando que as varidveis desta pesquisa foram predefinidas com base no referencial
tedrico, aplicou-se inicialmente a AFC, utilizando o estimador de maxima verossimilhanca, em geral
empregado nos modelos de estrutura pooled com clusterizagao (caso desta pesquisa), que possibilita
o controle da heterogeneidade (Favero, 2013). O niimero de variaveis observaveis nesta pesquisa
esta de acordo com as prescrigdes de Hair et al. (2009, p. 601): “[...] os construtos latentes devem ser
indicados por, pelo menos, trés variaveis medidas sendo preferivel que sejam quatro ou mais”.

Apesar das varias tentativas e adaptagdes efetuadas no modelo, no entanto, os resultados ndo foram
satisfatorios, uma vez que a estrutura informacional desta pesquisa apresenta variaveis dicotdmicas e
valores omissos, gerando o problema da nao concavidade (Bertolai, 2009). Para superar esse problema,
os construtos “prosperidade econdémica’, “justica social” e “qualidade ambiental” foram estimados
de forma independente, o que possibilitou trabalhar os dados em formato de painel, considerando a
heterogeneidade dos municipios, além de viabilizar a obtengdo de resultados mais robustos no que
tange ao desvio padrao dos erros.

Apos a estimagdo do modelo por meio da AFC, verificou-se se as varidveis se comportavam
de acordo com expectativas tedricas (Aranha & Zambaldi, 2008; Hair et al., 2009), resultando no
Modelo 1. Em seguida, procedeu-se ao refinamento do Modelo 1 pela exclusdo das variaveis com
cargas fatoriais padronizadas inferiores a 0,5 (Figueiredo & Silva, 2010; Hair et al., 2009), resultando
no Modelo 2.

Na sequéncia, compararam-se os efeitos dos ajustes que resultaram nos Modelos 1 e 2,
selecionando-se o modelo mais adequado para esta pesquisa, com base nos resultados do ajuste
geral (Hair et al., 2009). Além disso, verificou-se a consisténcia interna dos construtos por meio
da aplicacao dos testes de confiabilidade composta, de analise de varidncia extraida e de validade
discriminante (Prado, 2006).
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4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Na Tabela 2, sdo apresentados os resultados da analise fatorial confirmatéria (AFC), segundo os
Modelos 1 (original) e 2 (refinado), no que tange as variaveis que compdem os construtos “prosperidade

» .

econOmica’, “justica social” e “qualidade ambiental”.

TABELA2  RESULTADOS DA ESTIMAGAO DAS VARIAVEIS QUE COMPOEM 0S CONSTRUTOS DA

PESQUISA
Construtos Descrigdo das variaveis Modelo 1 Modelo 2
Y, —Valor adicionado bruto 0,979 0,979
- Y, — Consumo de energia 0,661 0,661
Lé Y, — Frota de veiculos 0,976 0,976
8  v,-Populagdo 0,974 0,974
g Y, — Despesas correntes 0,860 0,860
% Y, — Receitas correntes 0,973 0,973
= Y, — Cota-parte do Fundo de Participagao dos Municipios 0,917 0,917
Y, — Arrecadacéo com o ICMS 0,905 0,905
Y, — Nimero de obitos 0,852 0,870
- Yio— indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Saude 0,182 -
§ Y- indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Educacéo 0,152 -
'% Y, - indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Emprego e Renda 0,432 0,426
E Y, — Cooperativas ou associagdes de catadores 0,601 0,588
Y., — Trabalho social das prefeituras para catadores 0,445 0,436
Y,;— Limpeza publica e manejo de residuos solidos 0,740 0,740
g Y, — Drenagem urbana e manejo de aguas pluviais 0,701 0,701
% Y,, — Garantia de satde publica 0,995 0,995
% Y,; —Abastecimento de agua 0,994 0,994
§ Y,, — Esgotamento sanitario 0,894 0,894
Y,, — Mecanismos de participagéo e controle social 0,835 0,835

Fonte: Elaborada pelos autores.

Observando-se a Tabela 2, vale destacar que todas as varidveis dos construtos “prosperidade
econdmica” e “qualidade ambiental” apresentam coeficientes superiores a 0,5, resultado que indica
que essas variaveis representam, adequadamente, os construtos. Como nao ocorreu a exclusao de
varidveis nesses construtos, os quais foram estimados de forma independente, os resultados obtidos,
tanto no Modelo 1 quanto no 2, sdo idénticos. Todavia, no construto “justica social’, as variaveis
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Y,, - Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Satude (0,182) - e Y,, - Indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal de Educacéo (0,152) - apresentam coeficientes muito inferiores a 0,5, o
que resultou na exclusao dessas varidveis no Modelo 2 (Hair et al., 2009; Figueiredo & Silva, 2010).
Quanto a variavel Y , - Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Emprego e Renda (0,432) -,
apesar do coeficiente um pouco abaixo de 0,5, optou-se por manté-la no Modelo 2 em razdo de sua
importéancia tedrica para compor o construto “justica social” e da restri¢ao dos graus de liberdade
desse construto (Bomfim, Almeida, Gouveia, Macedo & Marques, 2011; Figueiredo & Silva, 2010).

Na Tabela 3, sdo apresentados os resultados da AFC na estimacdo de cada construto em relagao
a variavel “gastos tributarios”, bem como a estimagao das covariancias entres os construtos.

TABELA3  RESULTADOS DAS ESTIMAGOES DOS CONSTRUTOS EM RELAGAO A VARIAVEL “GASTOS
TRIBUTARIOS” E DAS COVARIANCIAS ENTRE 0S CONSTRUTOS

Variavel Construtos Modelo 1 Modelo 2
Prosperidade econdmica 0,823 0,823
Gastos tributarios Justica social 0,656 0,647
Qualidade ambiental 0,152 0,152
Covariancias
Prosperidade econdmica, Justica social 0,5060 0,5050
Prosperidade economica, Qualidade ambiental -0,0698 -0,0697
Justiga social, Qualidade ambiental -0,0272 -0,0382

Fonte: Elaborada pelos autores.

Mesmo com a exclusio das varidveis Y, , - Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Satide
- e Y, - Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal de Educagio -, existem poucas variagdes nos
coeficientes estimados nos dois modelos (Tabela 3). Assim, para verificar a consisténcia interna dos
construtos e, por consequéncia, investigar qual desses dois modelos deve ser utilizado no modelo de
equacdes estruturais, aplicaram-se testes de confiabilidade composta (CC), de analise de variancia
extraida (AVE) e de analise discriminante (Tabelas 4 e 5).
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TABELA4  RESULTADOS DOS TESTES DE CONFIABILIDADE COMPOSTA E DE ANALISE DE VARIANCIA

EXTRAIDA
Modelo 1 Modelo 2
Construtos
CC AVE CC AVE
Prosperidade econdmica 0,975 0,830 0,975 0,830
Justiga social 0,613 0,255 0,681 0,369
Qualidade ambiental 0,947 0,753 0,947 0,753

Fonte: Elaborada pelos autores.

Segundo Hair et al. (2009) e Kline (2016), os coeficientes para o teste de confiabilidade composta
devem ser iguais ou superiores a 0,7. Esse parametro ¢ suportado nos dois modelos (Tabela 4) no
que se refere aos construtos “prosperidade econémica” e “qualidade ambiental”. Porém, quanto ao
construto “justi¢a social’, o coeficiente é superior no Modelo 2, embora um pouco abaixo de 0,7. No
que concerne ao teste de andlise de variancia extraida, os coeficientes devem ser iguais ou superiores
a 0,5 (Hair et al., 2009; Kline, 2016). No construto “justica social’, os coeficientes sao inferiores a 0,5
nos dois modelos, porém no Modelo 2 o coeficiente é ligeiramente superior (Tabela 4).

Os resultados do teste de andlise discriminante, que consiste na comparagdo do quadrado da
correlacio entre os construtos e a analise de variancia extraida dos construtos para os dois modelos,
sao apresentados na Tabela 5.

TABELA5  RESULTADOS DO TESTE DE ANALISE DISCRIMINANTE

Modelo 1 Modelo 2
Construtos
PE JS QA PE JS QA
Prosperidade econdmica (PE) 0,830 0,830
Justiga social (JS) 0,573 0,255 0,564 0,369
Qualidade ambiental (QA) 0,007 0,006 0,753 0,007 0,005 0,753

Fonte: Elaborada pelos autores.

Numa andlise discriminante, espera-se que o resultado da analise de variancia extraida (AVE) na
diagonal seja maior que o do quadrado da correlagdo entre os construtos, indicando, assim, que as
variaveis de determinado construto explicam mais sobre esse construto do que os outros construtos
do modelo. No entanto, observa-se nos resultados (Tabela 5) que, tanto no Modelo 1 quanto no 2,
o construto “prosperidade econdmica” esta mais relacionado ao construto “justica social” do que o
observado na andlise de variancia extraida desse construto (Tabela 4), sugerindo que as varidveis
do construto “prosperidade econdmica” sao explicativas do construto “justica social”. Todavia, esse
resultado pode ser justificado pelo fato de as varidveis econdmicas possibilitarem melhor acesso a
saude, a seguranca e a educacdo (I. Sachs, 2008; J. Sachs, 2017).

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 55(2): 331-356, mar. - abr. 2021

347



RAP | Beneficios fiscais e sustentabilidade: um estudo dos municipios catarinenses

Assim, por obter resultados de ajustes superiores ao Modelo 1, optou-se pelo Modelo 2 para
compor o modelo de equagdes estruturais. Em relagdo aos ajustes globais do Modelo 2, o coeficiente
de determinacao foi de 0,687, indicando que esse modelo explica 69% da variabilidade dos dados, o
que representa um ajuste satisfatorio de predi¢ao do modelo (Mardco, 2014; Schumacker & Lomax,
2016). Além disso, os resultados da analise de estabilidade de sistemas de equagdes simultineas
apontam que todos os autovalores estdo dentro do circulo unitdrio, ou seja, que o Modelo 2 tem
estabilidade condicional (Mardco, 2014; Schumacker & Lomax, 2016).

Na Figura 2 sdo apresentados, na forma de diagrama, os resultados do modelo de equagdes
estruturais.

FIGURA2  RESULTADOS DA ESTIMAGAO DO MODELO DE EQUAGOES ESTRUTURAIS
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Nota: (*) Relagdo estatistica com 95% de confiabilidade, considerando o nivel de significdncia de 5% (Barbetta, 2012).
Fonte: Elaborada pelos autores.
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Conforme se constata na Figura 2, a relagdo entre a variavel “gastos tributarios” e o construto
“prosperidade econdmica” apresenta significancia estatistica e coeficiente elevado (0,823). No que tange
avaridvel “gastos tributdrios” e ao construto “justica social’, a relagdo também apresenta significancia
estatistica, porém o coeficiente (0,647) é inferior aquele verificado na relagao entre “gastos tributarios e
“prosperidade econdmica” (0,823). Quanto a relagdo entre a variavel “gastos tributarios” e o construto
“qualidade ambiental’, apesar de apresentar significancia estatistica, o coeficiente ¢ baixo (0,152),
principalmente se comparado aqueles obtidos nas relagdes entre “gastos tributarios” e “prosperidade
econdmica” (0,823), bem como entre “gastos tributarios” e “justica social” (0,647).

Esses resultados, portanto, indicam que os gastos tributdrios estdo mais ligados a dimensao
econOmica da sustentabilidade municipal (Ministério da Economia, 2019; Soares, Gomes & Toledo,
2011), podendo-se inferir que a concessdo de beneficios fiscais de ICMS - por meio da atragdo e da
manuten¢do de empreendimentos - movimenta a economia local, o que corrobora os achados de
Botelho et al. (2019), Chicumbi (2018), Klemm e Parys (2012), Rezende et al. (2018) e Rezende et al.
(2019). Assim, confirma-se a hip6tese H, (“Os gastos tributdrios de ICMS se relacionam, positivamente,
com a prosperidade econdmica dos municipios catarinenses”).

Em contrapartida, os resultados apontam também que os gastos tributdrios influenciam de forma
secundaria na dimensao social e pouco influenciam na dimensao ambiental. Em relagdo a dimensao
social, os resultados corroboram os achados de Accordino (2020), Killian e O’'Regan (2018), sugerindo
ao mesmo tempo a regressividade dos impostos indiretos, como o ICMS (OCDE, 2020; Oliveira &
Chieza, 2018), além de apontarem a necessidade de uma reforma tributaria (Appy et al., 2020; ONU,
2015). Quanto a dimensdo ambiental, os resultados contrariam os achados de He et al. (2019) e
Killian e O'Regan (2018), assim como as constatagdes de Trennepohl (2011) e Moura (2015), de que
a extrafiscalidade no ambito de ICMS tem sido muito utilizada para fins ambientais. Esses resultados
divergentes podem se dar pelo fato de o ICMS Ecoldgico ainda nao ter sido implementado em Santa
Catarina. Faz-se necessdria, portanto, a adogdo, por parte do Estado, de uma visdo mais holistica
— e menos econdmica — no que tange aos critérios utilizados na concessdo de beneficios fiscais de
ICMS, especialmente diante das atuais alteragdes climaticas e da devasta¢ao do meio ambiente, que
colocam em risco a propria sobrevivéncia da civilizagao (I. Sachs, 2008; J. Sachs, 2017). De todo modo,
confirmam-se as hipéteses H, (“Os gastos tributdrios de ICMS se relacionam, positivamente, com
a justica social dos municipios catarinenses”) e H, (“Os gastos tributdrios de ICMS se relacionam,
positivamente, com a qualidade ambiental dos municipios catarinenses”).

Ainda na Figura 2, observa-se que as variaveis que compdem o construto “prosperidade econdmica”
tém significdncia estatistica e que a maioria dos coeficientes ¢ elevada, sendo a varidvel Y, (“valor
adicionado bruto”) a de maior coeficiente (0,979), e a varidvel Y, (“consumo de energia” [0,661]),
a de menor. Destacam-se os coeficientes elevados das varidveis Y, (“valor adicionado bruto”) e Y,
(“arrecadagdo com o ICMS”), considerando que o movimento econémico é a principal variavel no
calculo do rateio constitucional de ICMS. Esse resultado corrobora os achados de Rezende et al. (2019),
isto é, os beneficios fiscais de ICMS contribuem para o incremento na arrecadacao desse imposto e
para seu repasse constitucional ao municipio.

Ainda observando a Figura 2, constata-se que todas as variaveis que compdem o construto
“justi¢a social” tém significancia estatistica, porém apenas a varidvel Y, (“numero de dbitos”)
apresenta coeficiente elevado (0,87), enquanto a Y , (“Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal
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de Emprego e Renda” [0,426]) apresenta o menor coeficiente. Quanto as variaveis que compdem
o construto “qualidade ambiental’, elas tém significancia estatistica, e a maioria dos coeficientes é
elevado, com a varidvel Y . (“garantia de saude publica” [0,995]) apresentando o maior coeficiente,
e Y . (“drenagem urbana e manejo de dguas pluviais” [0,701]), o menor. Os resultados obtidos nas
varidveis Y, (“abastecimento de dgua” [0,994]) e Y, (“esgotamento sanitério [0,894]) corroboram
os achados de Soares e Almeida (2018), os quais concluiram que o crescimento econdémico tem sido
acompanhado por melhorias nas dimensdes agua e saneamento.

Por fim, no que se refere as covariancias, os resultados (Figura 2) apontam significdncia estatistica
e coeficiente moderado (0,50) entre os construtos “prosperidade econdomica” e “justica social”. Esse
resultado esta em consonancia com o fato de a Constitui¢ao Federal de 1988 delegar aos municipios
a prestagdo de servigos essenciais & populagao local, os quais exigem aporte substancial de recursos
financeiros (Buissa et al., 2017; Gomes et al., 2020). De forma oposta, os resultados da covariancia
entre os construtos “justiga social e “qualidade ambiental” ndo apontam significancia estatistica e
revelam coeficiente baixo (-0,038). Da mesma forma, a covaridncia entre os construtos “prosperidade
econOmica e “qualidade ambiental”, apesar de os resultados apontarem significancia estatistica, o
coeficiente também ¢é baixo (-0,069). Esses resultados podem ser explicados com base nos achados de
Zhou et al (2014), os quais concluem que os paises em desenvolvimento, até atingirem determinado
nivel de renda, crescem sem se preocupar com a qualidade do meio ambiente.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

As pesquisas que vém sendo realizadas sobre os efeitos dos beneficios fiscais, de modo geral, nao
analisam as dimensdes da sustentabilidade de forma integrada, enfatizando principalmente a dimensao
econdmica e, de maneira secundaria, as dimensoes social e ambiental, limitando-se a discutir
argumentos técnicos ou juridicos, os quais, apesar de importantes, ndo mensuram os impactos dos
gastos tributdrios.

Neste artigo, portanto, buscou-se abordar a questdo dos beneficios fiscais de ICMS e sua influéncia
na sustentabilidade dos atuais 295 municipios catarinenses, com base nos conceitos de gasto tributario
e do TBL, representado pelas dimensdes da prosperidade economica, da justica social e da qualidade
ambiental.

Para tanto, partindo da tese de que os beneficios fiscais de ICMS influenciam positivamente na
sustentabilidade dos municipios catarinenses e da concep¢ao de que os gastos tributarios devem se
sujeitar a avaliagdo multidimensional de sustentabilidade de impactos, elaborou-se um conjunto de
dados secundarios em painel, coletados entre 2005 e 2017, os quais foram analisados por meio da
técnica de MEE generalizada.

Feito isso, apesar de os resultados apontarem relagdes estatisticamente significativas, conclui-se que
os gastos tributarios promovem, em grau elevado, a sustentabilidade econdmica; em grau moderado, a
sustentabilidade social; e, em grau baixo, a sustentabilidade ambiental. Por conseguinte, indicam ainda
que a concessdo de beneficios fiscais de ICMS em Santa Catarina privilegia os aspectos econdmicos e
que, no caso do meio ambiente, o Poder Publico estadual pouco investe na extrafiscalidade tributaria
visando amenizar os efeitos deletérios do aquecimento global e da devastagdao ambiental. Cabe aqui
lembrar que este estudo se limitou a analise do impacto dos beneficios fiscais no 4&mbito do estado
de Santa Catarina, ou seja, ndo levou em consideragao os efeitos dessa politica tributaria catarinense
sobre os demais estados e municipios brasileiros.
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Assim, ante as analises apresentadas até aqui, confirma-se a urgéncia de que as administra¢des
tributdrias, de todos os niveis, avaliem, sob a dptica de multidimensionalidade, os atuais métodos
empregados na mensuragdo das rentncias fiscais e os impactos e as efetividades dos gastos tributérios
para a sustentabilidade da Uniao, dos estados e dos municipios.

Sobre o método desenvolvido - que pode ser adaptado a outros tributos e beneficios fiscais - e
os resultados obtidos nesta pesquisa, considera-se que sao relevantes aos gestores publicos, pois, ao
clarificar os efeitos dos gastos tributarios sob uma perspectiva de macrodesenvolvimento, auxiliam os
tomadores de decisdo diante de complexos e dificeis trade-offs, como arrecadar tributos versus atrair
ou manter empresas em seus territérios. Ademais, o método de modelagem estatistica aplicado neste
estudo pode ser empregado em todas as unidades da federagao, inclusive na prépria Unido, uma vez
que os profissionais das administragdes tributarias, de todos os niveis de governo, poderao adota-lo,
inclusive aprimorando-o ou adaptando-o as suas circunstancias especificas.

Considerando a imprescindibilidade de o sistema tributdrio nacional responder a avaliagao
multidimensional de sustentabilidade dos impactos, incorporando definitivamente o principio da
sustentabilidade (Freitas, 2016), esta pesquisa contribui para o avango do conhecimento nos campos
da extrafiscalidade tributaria e do desenvolvimento sustentavel, posto que os estudos sobre os
impactos dos beneficios fiscais, em geral, orbitam nas discussdes de cunho juridico. Quando muito,
tais estudos empregam estatistica descritiva para tentar mensurar os efeitos dos beneficios fiscais na
esfera econdmica ou empresarial, sem considerar de forma integrada as dimensdes econdmica, social
e ambiental. Além disso, como observa Alhaddi (2015), a literatura tem apresentado um emprego
inconsistente do termo “sustentabilidade”, considerando que vérios estudos, ao o utilizarem, referem-
se apenas a uma ou duas de suas dimensoes.

Em sintese, pode-se afirmar que o objetivo deste artigo foi alcan¢ado, visto que, com base nos
resultados obtidos na aplicagao da MEE, restou demonstrada, de forma tedrica e empirica, a influéncia
dos beneficios fiscais de ICMS na sustentabilidade econdmica, social e ambiental dos municipios
catarinenses.

Quanto as limitagdes do método desenvolvido, destaca-se a existéncia de dados dicotomicos e
com valores omissos, que gerou o problema da ndo concavidade do modelo. Além disso, as séries
temporais anuais ficaram limitadas aos anos de 2005 a 2017, periodo que pode ser considerado curto
no atual contexto de rapidas mudangas econdmicas, sociais e ambientais.

Para estudos futuros, sugere-se a analise do impacto dos beneficios fiscais de ICMS por segmento
ou atividade economica, investigando-se, num estudo comparativo, por quanto tempo os gastos
tributdrios repercutem na economia. Nesse caso, sugere-se o uso de varidveis abrangendo todos
os estados, o que possibilitard verificar o impacto muatuo das desoneragdes tributarias nas diversas
unidades da federagao. Incentiva-se também a realizagdo de estudos baseados na proposta de reforma
tributaria (PEC 45, 2019), que prevé a substituicdo de cinco impostos incidentes sobre o consumo,
incluindo o ICMS, pelo IBS, o qual teria finalidade essencialmente arrecadatdria, com a auséncia de
carater extrafiscal.
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