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RESUMO

Este artigo analisa a relacdo entre a implementacdo do SPED pelas autoridades fiscais e a
reducdo do VAT gap. Embora parte da literatura indique uma influéncia positiva nessa relagao
(ALMUNIA et al., 2015; CASABURI et al., 2016; RACZKOWSKI, 2015), hé sugestao de que
a implementagdo de tais praticas desacompanhadas de politicas complementares pode ndo
produzir os efeitos desejados (JOHNSON; MASCLET; MONTMARQUETTE, 2010). Diante
dessa divergéncia, esse estudo busca avaliar se a suposta redu¢do da assimetria informacional
almejada com a implementagdo do SPED foi eficaz na reducdo do tax gap do ICMS nas
unidades federativas brasileiras no periodo entre 2006 e¢ 2019, utilizando modelos de
quantificagdo desenvolvidos pela OCDE, com adaptagdes a legislacdo brasileira. O resultado
indica que no periodo houve redugdo da proporcao de recolhimento do VAT em relacdo a base
tributavel, sugerindo que a implementacdo do SPED néo foi eficiente em reduzir o VAT gap
desacompanhada de politicas complementares.

Palavras-chave: tax gap; SPED; Monitoramento fiscal; Tax compliance.

Classificacao JEL: H26; H21; H29.
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1. INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, as administraces tributarias tém estabelecido 6rgéos especiais e
desenvolvido ferramentas visando o monitoramento fiscal dos contribuintes e 0 aumento do tax
compliance, seguindo orientacdes do FMI e da OCDE (ALMUNIA et al., 2015 apud BENON,;
BAER; TORO, 2002). Para tanto, usufruiram da popularizacdo da tecnologia, que trouxe a
multiplicacdo dos fluxos das informacdes, 0 que tem sido aproveitado pelas administracdes
tributarias em seu favor no anseio pela reducdo da assimetria informacional com os
contribuintes. No Brasil, o SPED foi a ferramenta digital implementada para a coleta de
informagdes e monitoramento fiscal dos contribuintes.

Com o uso das ferramentas digitais, que possibilita o desenvolvimento do
monitoramento dos contribuintes, busca-se a otimizacao da arrecadacdo com base na legislacéo
fiscal em vigéncia, para que ndo haja a necessidade do aumento da carga tributaria (CASABURI
et al., 2016; RACZKOWSKI, 2015), sendo essa pretensdo tdo relevante que tem sido citada
abusivamente em discursos politicos (ALM; SOLED, 2017). Evidéncias sobre as bases
tributadas declaradas sugerem que um monitoramento fiscal mais rigoroso cria um efeito de
compliance em grandes empresas, 0 que é equivalente ao aumento das bases tributarias legais
(ALMUNIA et al., 2015). Ainda assim, o dinheiro oriundo da maior arrecadagao por si s6 ndo
é suficiente, sendo necessario que o Estado funcione, e a maneira mais confiavel para que isso
aconteca é com uma administracao tributaria eficaz (BIRD, 2015).

A implementacdo do monitoramento fiscal foi idealizada pelas administracdes
tributérias para o enfrentamento do tax gap, um dos principais obstaculos para uma arrecadacao
6tima. Considerando a endemia de um dos seus componentes, a evasao fiscal, houve a
renovacdo do interesse internacional do problema por parte dos formuladores de politicas como
a OCDE (GEMMELL; HASSELDINE, 2012). Contudo, o monitoramento tem a sua eficiéncia
questionada por Johnson, Masclet e Montmarquette (2010), que apontam que 0 maior
monitoramento aumenta a receita tdo somente com a implementacdo conjunta de politicas
complementares, assim como Almunia et al. (2015) indicam a necessidade da sua associagéo
com trilhas rastredveis de informacoes.

Deste modo, parte da literatura converge para a suposi¢cdo de que a implementacéo de
um maior monitoramento fiscal desacompanhada de politicas complementares ndo resulta
necessariamente no aumento da conformidade, o que seria condi¢do necessaria para 0 aumento

da receita tributaria e, por consequéncia, a reducdo do tax gap. Neste aspecto, considerando a
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existéncia do SPED e do tax gap, o objetivo deste estudo é avaliar se 0 VAT gap é afetado pela
implementacdo do monitoramento fiscal desacompanhada de politicas complementares.

Tax gap e tax compliance, de onde advém a necessidade do monitoramento, possuem
relacdo intrinseca, o que leva pesquisadores e formuladores de politicas a concordarem que um
compliance satisfatorio depende das politicas de monitoramento implementadas (TELLE,
2013). Como exemplos de politicas complementares consideram-se 0 aumento das penalidades
e a maior probabilidade de fiscalizacdo (ALLINGHAM; SANDMO, 1972), a adocdo de
politicas para a equidade do sistema tributario (ERARD; FEINSTEIN, 1994) ou que resultem
na melhor avaliacdo do cidaddo sobre a qualidade da governangca (CUMMINGS et al, 2009),
politicas essas ndo adotadas ou desenvolvidas em conjunto com o SPED, conforme observou-
se nas legislacBes tributarias federal e estadual. Diante disso, foi desenvolvida a seguinte

hipétese:
Hi: A implementacéo isolada do monitoramento fiscal néo reduz o vat gap.

A analise do VAT contribui com a literatura que trata sobre o modelo de tributacao
dominante nas economias emergentes. Com essa premissa, a selecdo dos tributos sobre o valor
adicionado analisados considerou o critério da relevancia econémica, que remeteu a escolha
pelo ICMS, imposto sobre o valor adicionado de incidéncia estadual, por representar a maior
receita tributaria no Brasil, responsavel por 25% da arrecadacdo total no ano-calendario 2019,
excluidas as receitas previdenciarias (BRASIL, 2022). A figura 1 apresenta a participacédo de

cada tributo frente ao total arrecadado.
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Figura 1 - Representatividade dos tributos na arrecadagdo em 2019
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Fonte: Brasil (2022)

A figura 1 aponta que os tributos classificados como VAT, que sdo o ICMS, PIS/Pasep,
COFINS e IPI, foram responsaveis por 44% da arrecadacdo tributaria do Brasil em 2019,
excluidas as receitas previdenciarias, demonstrando assim a sua relevancia econémica no
modelo arrecadatorio adotado.

Como metodologia de estudo foi utilizado o modelo de calculo desenvolvido pela
OCDE para a mensuracdao do VAT gap, aqui aplicado de forma adaptada, servindo de
instrumento para gerar indicadores sobre o resultado do processo de implementacdo do
enforcement em questdo, o SPED, permitindo a comparagdo com a expectativa que Ihe foi dada
no auxilio da reducdo do tax gap. O modelo de calculo da OCDE, pela sua representatividade,
é 0 mais relevante nos estudos sobre o VAT gap, como sdo exemplos Keen (2013) e Zidkova
(2014), além dos relatérios publicados pela CASE — Center for Social and Economic Research
da Uni&o Europeia (PONIATOWSKI et al., 2020).

Os resultados deste estudo colaboram com a literatura que aborda os efeitos do
monitoramento  fiscal (ALMUNIA et al, 2015; JOHNSON; MASCLET;
MONTMARQUETTE, 2010), com destaque para a sua capacidade de disponibilizar, aos
administradores tributarios, insumos digitais a serem utilizados para aumentar o compliance e
a arrecadacdo, através do desenvolvimento de politicas fiscais direcionadas (POMERANZ,
2015). Nesta linha, contribui ainda com informagdes sobre os efeitos do monitoramento sobre
a evasdo fiscal e a economia paralela de setores legais, temas esses também de interesse de

outras ciéncias sociais e humanas, como a psicologia, as finangas publicas e a economia.
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Esse estudo escora-se a luz da teoria da agéncia, fundamentada na assimetria
informacional entre o Estado e os contribuintes. Nos casos dos tributos langados sob
homologacéo, o principal (Estado) concede ao agente (contribuinte) a responsabilidade pela
apuracdo e pagamento dos tributos, a fim de agilizar a arrecadacdo (POHLMANN, 2005). Essa
relacdo foi analisada sob diversos prismas, como é exemplo o estudo de Beck e Jung (1989)
sobre as incertezas nas decisfes dos relatérios dos contribuintes em conjunto com fatores
econdmicos.

Por fim, o estudo registra novos elementos que contribuem para a resposta sobre o0 tax
gap, elemento permanente do sistema tributério, ao considerar que alguns contribuintes pagam
menos tributos do que deveriam, e os incentivos para a sonegagdo também tendem a ser
permanentes. Ainda assim, existem fortes razfes para acreditar que havera a reducdo do tax
gap, principalmente aquelas advindas com a tecnologia, como a rastreabilidade das operacdes,
monitoramento fiscal, possibilidade de cruzamento com terceiros e a crescente concentragdo da
atividade econémica em grandes empresas (ALM; SOLED, 2017). Surgem, portanto, novas

perspectivas sobre 0 uso das estimativas do tax gap para apoio as politicas fiscais.

2. REVISAO DA LITERATURA

2.1 Tax Compliance

Todos os entes arrecadadores possuem como objetivo comum garantir um alto nivel de
conformidade, utilizando como ferramenta a legislacdo tributaria, buscando influenciar o
comportamento dos seus contribuintes, ajudando os que desejam cumprir a legislacdo e, ao
mesmo tempo, dissuadir os que ndo desejam (OCDE, 2010). Assim, a aten¢do com o tax
compliance é tdo antigo quanto os préprios tributos, e encontrar maneiras de reduzir o
descumprimento e entender os padrdes observados sdo de importancia evidente para as nagoes
(ANDREONI; ERARD; FEINSTEN, 1998).

A ndo conformidade tributaria esta associada, ceteris paribus, a reducéo da arrecadacéao
tributéria, mas ndo se limita a isso, como s&o exemplos a reducdo do bem-estar, a contencédo de
bens e servigos desejaveis fornecidos publicamente ou o aumento da carga tributaria dos
contribuintes em conformidade; déficits mais altos e consequente deterioracdo do ambiente
financeiro; a excessiva quantia de recursos destinada ao combate da sonegacdo e ao

monitoramento fiscal; 0 aumento do encargo tributario sobre os mais pobres, uma vez que 0s
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mais ricos possuem recursos para evitarem a tributacdo, o que aumenta a desigualdade vertical
e retarda o crescimento de pequenas empresas e 0 crescimento econémico, dentre outras
consequéncias (DAMJANOVIC; ULPH, 2010).

A conformidade tributaria é tema complexo e, conforme visto, com diversas
implicaces, baseada em duas abordagens principais que visam o estimulo ao cumprimento do
sistema tributario: a econdémica e a comportamental. A primeira se fundamenta na aplicacdo de
penalidades para impor o cumprimento, sem que haja severidades que possam reduzir a
disposicao dos contribuintes em cumprir por entenderem gue o sistema é injusto. Na abordagem
comportamental estimula-se que o contribuinte perceba que o pagamento de tributo € um meio
para um fim, que é o beneficio publico. Deve-se buscar um equilibrio entre as duas abordagens
para encorajar a conformidade, com o desafio de identificar em que medida se encontra esse
equilibrio (JAMES; ALLEY, 2002).

A importéncia da conformidade se da pelo fato de que a informacéo € a chave para o
desenvolvimento de politicas fiscais adequadas e reducdo do tax gap. Contudo, esse acesso a
informacao, para aquelas administracdes tributarias que estdo engajadas em reduzir o tax gap,
pode ter um custo equivalente a 10% do seu orcamento. Ademais, as administracGes tributarias
devem buscar informagdes por todos 0s meios possiveis, como sdo exemplos 0s paises
escandinavos (Dinamarca, Noruega e Suécia) que exigem dos contribuintes as suas declaracdes
préprias mas também obtém informacdes de terceiros como empregados, de outras empresas e
do setor financeiro, o que corresponde a 95% das informac@es obtidas, tornando muito dificil a
pratica de atividades ilegais (RACZKOWSKI, 2015).

Mas o0 que 0s governos tém buscado é o monitoramento perfeito dos seus contribuintes,
que implica em possuir tempestivamente toda a informacdo de suas operacfes. Deve-se
considerar, portanto, que a analise dos efeitos advindos com o implemento do monitoramento
deve ser de forma sistémica ja que a analise de uma Unica fonte de receita, quando introduzida
sem politicas complementares, indica que ndo é provavel que exista aumento da arrecadacéo,
uma vez que pode existir o aumento da evasao para outras fontes de receita menos monitoradas,
pois rendas menos monitoradas apresentam indices mais altos de ndo conformidade
(JOHNSON; MASCLET; MONTMARQUETTE, 2010), o que questiona o posicionamento de
Allingham e Sandmo (1972) que sugeriram que o aumento da probabilidade de fiscalizag&o,
conduziria a reducéo da evasao fiscal.

Por sua vez, ha aumento da taxa de conformidade dos contribuintes que sdo informados

sobre uma fiscalizacdo, caindo a conformidade daqueles que sabem que néo o seréo. Importante
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registrar que s6 o aumento da produtividade da fiscalizagdo néo é suficientemente eficaz se ndo
estiver associado a maior probabilidade de sua ocorréncia (ALM; MCKEE, 2006).

Decorrente disso, importante ressaltar que as penalidades ou multas fiscais, oriundas
das fiscalizacdes, tém como funcédo principal a promogéo da conformidade tributaria, ou seja,
as penalidades marcam o limite da conformidade tributaria, ainda que questdes como o porqué
que os contribuintes cumprem e como as multas devem ser estruturadas para promover a
conformidade permanecam incertas e controversas. Como funcdo complementar, embora seja
frequentemente ignorada, ainda que fundamental, as penalidades devem definir a conformidade
tributéria, ou seja, determinar padrdes de conduta que a lei impde aos contribuintes (DORAN,
2009).

Assim, o enforcement deve ser suficientemente forte: para um determinado nivel de
sanc¢do, os contribuintes devem esperar um risco de deteccdo suficientemente alto. Ameacas de
puni¢do encaminhadas a potenciais sonegadores tém um impacto consideravel no compliance,
mas revela que apelos morais e sociais ndo tém efeitos significativos. Isso indica que o
tratamento personalizado das ameacas reduz o custo de transacdo do registro dos débitos e
indicam aos sonegadores um risco maior a possibilidade de san¢do. As ameacas demonstram o
efeito do monitoramento e que, juntamente com os custos de transacdo e um possivel efeito
lembrete, tém impacto no cumprimento (FELLNER; SAUSGRUBER; TRAXLER, 2013).

Neste aspecto, embora exista um senso comum de que as fiscalizagdes, o risco de
deteccdo e a severidade das penalidades sdo as formas que os entes arrecadadores utilizam para
fomentar a conformidade, ha evidéncias que indicam que as atividades de dissuasdo de fato
encorajam 0s contribuintes a ter um comportamento cumpridor em anos subsequentes,
enquanto outros entes sugerem que para 0s nao cumpridores habituais pode ser necessaria
atividade recorrente de fiscalizacdo (OCDE, 2010).

Em ambiente monitorado, as fiscalizacdes e o autorrelato sdo elementos centrais. As
fiscalizacGes, embora exista evidéncias de reducbes nas infracbes apOs a sua realizagdo,
mostraram-se insignificante em um ambiente regulatério Noruegués, devendo-se considerar
gue em um ambiente monitorado existe a politica de envio extensivo de avisos. Em geral, a
mudanga para confiar em monitoramentos e aplicagbes mais baratas e suaves baseados em
autorrelato, pode desestimular o compliance (TELLE, 2013).

Contribuintes cientes de que ha monitoramento fiscal mais incisivo a partir de
determinado faturamento, mantém-se artificialmente abaixo desse limite com a finalidade de

evitar fiscalizagbes mais rigorosas sendo essa reposta mais forte nos setores que tenham
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rastreabilidade em papel, sugerindo como resultado que o monitoramento fiscal e a
rastreabilidade das informacGes declaradas sdo complementares. Contudo, essa resposta é
heterogénea a depender da rastreabilidade das suas informacoes, existindo uma resposta maior
(maior compliance) onde as trilhas eram mais faceis de verificar através do monitoramento.
Apesar disso, ha o efeito de conformidade nas empresas que ultrapassaram o limite da receita
operacional e, consequentemente, estavam sujeitas a0 maior monitoramento, empresas essas
que declararam bases tributaveis maiores, indicando que essa politica é eficaz na reducao da
sonegacdo (ALMUNIA et al., 2015).

Além do monitoramento ainda h& a indicacdo de que as diferencas culturais no
comportamento de tax compliance sejam decorrentes da gestdo tributaria do governo e da
avaliacdo do cidaddo sobre a qualidade da governanca. O tax compliance € uma questao de
comportamento complexa, que requer o uso de uma variedade de métodos e fontes de dados.
Um dos maiores desafio para os decisores politicos de paises de economias emergentes é
encorajar niveis elevados de tax compliance. A reducdo da evasao fiscal exige a compreensao
do comportamento dos contribuintes em sua deciséo sobre o tax compliance, ndo se limitando
ao aumento das penalidades e frequéncia das fiscalizacbes (CUMMINGS et al, 2009).

Dentre os fatores que podem afetar a decisdo da declaracdo honesta dos contribuintes
esta como primeiro fator a percepc¢do sobre a equidade do sistema tributario, ou seja, se a carga
tributéria é igual para todos independente das suas caracteristicas, e se outros contribuintes tém
maior capacidade de reduzir seus encargos, de forma legal ou ndo e, como segundo fator, as
reacOes dos contribuintes as atividades politica e pessoal do governo, seja em um plano amplo
ou nas relagOes entre contribuintes e autoridades fiscais, sugerindo que os contribuintes sdo
mais propensos a reportar honestamente se acharem que séo tratados com cortesia e respeito
(ERARD; FEINSTEIN, 1994).

2.2VATs

Desde a década de 1980, o VAT € 0 mais representativo imposto sobre 0 consumo, tanto
em arrecadacdo quanto em cobertura geogréafica. O imposto foi criado para ser neutro em
relacdo ao processo produtivo e favoravel ao crescimento, impulsionando muitos paises em
desenvolvimento a adota-lo nas ultimas duas décadas, sendo que hoje cerca de 170 paises 0
operam, incluindo todos os paises da OCDE com exce¢do dos EUA. O VAT tem a capacidade

de aumentar um quinto das receitas fiscais totais nos paises membros da OCDE e no mundo
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(OCDE, 2020). Fato € que ha cinquenta anos pouco se ouvia falar sobre 0s VATS e agora ele €
amplamente adotado e tem sido pe¢a fundamental na reforma tributéria de muitos paises em
desenvolvimento, como sinal da modernizacdo tributaria, facilitando a administracdo e o
cumprimento em impostos também. O aumento dos VATs foi o desenvolvimento mais
significativo na politica e administracdo nas Gltimas décadas (KEEN; LOCKWOOD, 2010).

A proliferacdo dos VATS iniciou ap06s a segunda guerra mundial, quando a Franca e
seus aliados criaram um VAT primitivo que, junto com outras receitas, eram parcialmente
destinadas ao financiamento da Comunidade Econémica Europeia, precursora da Unido
Europeia, onde um tratado exigia que seus membros convertessem seus tributos sobre o volume
de negdcios em um VAT harmonizado. Apos isso, todos os membros recém-admitidos foram
obrigados a adotar esse VAT harmonizado. Ademais, o FMI também impulsionou a
implementacdo do VAT fornecendo assisténcia técnica aos seus paises-membros, em especial
0s paises em desenvolvimento e economias emergentes da Europa Oriental, a converter seus
impostos sobre volume de negdcios e outros impostos indiretos em VAT (SCHENK;
OLDMAN, 2001).

Com relacdo ao ganho da receita associado com a implementacdo do VAT, ha uma
relacdo positiva com 0 aumento do PIB per capita e negativa com a participacdo da agricultura
no PIB. Embora o primeiro ndo tenha uma relacdo clara, o ultimo é decorrente das isengdes
tipicas associadas ao setor. Registros, contudo, evidenciam que o ganho com a ado¢do do VAT
€ menor em paises menos desenvolvidos. Ainda assim, 0s impostos substituidos pelo VAT
geralmente eram complexos por tentarem evitar o efeito cascata, ou seja, alcancar uma
caracteristica que é natural dos VATS. Assim, a ado¢do do VAT simples é mais barata de coletar
do que os mais complexos e, em muitos casos, ainda serd mais simples do que o imposto que
substituiu (EBRILL et al., 2001).

Um bom VAT possui trés caracteristicas principais: ser cobrado sobre uma base de
consumo, ser recolhido de forma incremental em todas as fases da cadeia produtiva e distribuida
atraveés do crédito por fatura e tributado com base no destino. Em acordo com as normas de
financas publicas tradicionalmente usadas para avaliar instrumentos fiscais, tais instrumentos
sdo melhores quando menos interferem nas operacdes de mercado, ou seja, é neutro, e sua
eficiéncia é superior a compensacao eficiéncia-equidade do imposto projetado (JAMES, 2015).

Pomeranz (2015) realizou estudos sobre a eficacia dos VATSs quanto a sua facilidade de
aplicacdo e a importancia das informacdes e das trilhas de papéis das relacbes com terceiros

para a tributacdo no Chile, pais em que o VAT representa maior parte das suas receitas. Os

11
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VATSs deixam um rastro de papel mais forte, gerando mais informacdes para as autoridades
fiscais para a cobranga dos impostos do que as vendas sobre as receitas do varejo (que tributam
apenas no fim da cadeia) e, outras ferramentas que fornecem informac6es sobre o faturamento
online, como implantado no Brasil, podem ter retornos elevados. O estudo, considerando que o
VAT s0 é eficaz em empresas do setor formal e uma alta dependéncia do VAT pode aumentar
as distorcdes entre os setores formais e informais e que, empresas formais procuram negociar
com outras empresas formais para que possam aproveitar os creditos tributarios da aquisicao
de mercadorias, também sugere que a formalizacdo da fase final da producédo pode contribuir
potencialmente para formalizar cadeias de producdo inteiras.

Bahl e Bird (2008) analisaram se a politica fiscal dos paises desenvolvidos alterou nas
ultimas décadas e se essa eventual alteracao refletiu na forma como o pais tributa. Citando Bahl
(2006), os autores registram que € evidente que hd uma variacdo consideravel nos paises em
desenvolvimento, mas uma analise existente sobre os determinantes dessa variacao supés que
0s paises em desenvolvimento que aumentaram os impostos o fizeram amplamente em resposta
a um aumento do PIB per capita; que o aumento da dependéncia dos impostos indiretos nao
parece impulsionar o aumento na variacdo; que a énfase nos gastos com servicos sociais tendeu
a amortecé-los, ao passo que gastar mais por servigos econdmicos ndo pareceu importar; e que
existe algum apoio ao argumento de que a corrupcao e a tributacdo sdo substitutos.

Diante desse cenario, em andlise a estrutura tributéria dos paises, destacaram o aumento
continuo da participacdo dos VATs nas economias emergentes no final do século e a
estabilidade da importancia dos impostos sobre a renda, contrastando com o0s paises
industrializados, onde houve um aumento significativo da participagcdo dos impostos sobre a
renda e a queda na participacdo dos VATs. Os autores registram que os trabalhos empiricos
sobre o impacto do aumento das cargas tributarias em paises em desenvolvimento ndo foram
conclusivos, assim como o efeito da estrutura tributaria no crescimento econémico.

Por outro lado, Keen e Lockwood (2006) estudaram sobre a classificagdo dada ao VAT
como sendo uma “maquina de dinheiro”, pelo fato de aumentar a arrecadacao e o financiamento
do Estado. Para isso, usaram informagfes dos paises ndo americanos da OCDE, verificando o
VAT desde a sua implementacdo, iniciando pela Franca em 1968 e encerrando com a Australia
em 2000.

O resultado das anélises mostrou de fato o VAT como uma “mdaquina de dinheiro”, seja
por aumentar as receitas dos paises que o implementaram quando comparados aos que se

recusaram, mantendo tudo mais igual, seja pelo fato de que, embora ndo tenha aumentado

12
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estatisticamente o tamanho do governo, a receita do VAT foi compensada com a redugéo de
outros impostos, sugerindo que a sua implementacdo se deu pela sua eficacia e ndo para
financiar o aumento do governo.

Por outro lado, pode ser que o VAT reduza a eficiéncia por apresentar fragilidades
potenciais, como é o caso quando a cadeia € interrompida por ineficiéncias de producdo, por
ataques criminosos, como a “fraude carrossel” na Unido Europeia, por imperfeigdes no sistema
de reembolso ou isencdes legais em excesso, e pela informalidade. Ainda assim, a adocao do
VAT esta relacionada com o aumento da relacdo receita/PIB em cerca de 4,5%, e tem a
tendéncia em ser mais alta em economias com maior arrecadacdo, pela capacidade de
administrar e cumprir os impostos, e em economias abertas, pela relativa facilidade em sua
cobranca sobre as importaces. A impressao deixada pelo VAT é que a sua ado¢do aumenta a
arrecadacao e a eficacia na maioria dos paises que o implementou (KEEN; LOCKWOOD,
2010).

Entre os fatores que levam ao forte desempenho das receitas do VAT estéo a propor¢éo
relativamente alta entre comércio e PIB, facilidade de cobranca na importacao e as evidéncias
de que o desempenho do VAT parecer melhorar com o tempo. Contudo, ha destaques de que o
ganho com a adog¢do do VAT seja menos acentuado em paises menos desenvolvidos, havendo
poucas evidéncias sobre os custos de administracdo e 0 cumprimento dos impostos em paises
em desenvolvimento, embora haja sinais de ganho de receita. Portanto, os VATSs simples séo
mais baratos de coletar do que os complexos, devendo esses modelos serem implementados
nesses casos, que ainda assim serdo mais simples do que aqueles que substituiu (EBRILL et al.,
2001).

3. METODOLOGIA

Para a estimativa, acompanhamento e, principalmente, para tornar possivel a
comparacdo do VAT gap do ICMS entre os estados brasileiros e sua evolugdo no tempo, houve
a padronizagdo dos indicadores com o uso de um dos modelos de célculos disponiveis na
literatura ou nas agéncias tributéarias. Dentre esses modelos existentes para estimar o tax gap,
apenas a metodologia desenvolvida pela OCDE mostrou-se capaz de ser adaptada as
informacdes disponibilizadas pelas administracbes puablicas brasileiras. As demais
metodologias existentes requerem informacdes ndo disponibilizadas no ambito estadual, como

por exemplo o consumo final, inviabilizando a aplicagéo.
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O modelo de estimativa do VAT Revenue Ratio (VRR), utilizado pela OCDE, foi
elaborado com base no conceito de mensuracio “C-efficiency ratio” do tax gap dos VATS
utilizado pelo FMI. Esse conceito é fundamentado na relagéo entre a receita recolhida do tributo
sobre a sua base de calculo multiplicada pela aliquota padréo do tributo e consumo agregado,
fornecendo um indicador que combina as perdas das receitas do tributo como consequéncia de
isencOes, reducbes de aliquota, fraudes, evasGes fiscais e planejamentos tributarios. O VRR
permite uma medida comparativa da capacidade efetiva do potencial arrecadatorio do tributo
pela administracdo tributaria, a fim de que seja possivel analisar as possibilidades para o

aumento das suas receitas (OCDE, 2016).
VRR = — (1)

Na equacao (1), “VR” identifica a receita recolhida do VAT, “B” refere-se a base de
calculo do tributo e “r” ¢ a aliquota padrio aplicada. No caso do ICMS, a receita arrecadada
com o tributo ¢ obtida pelo “boletim de arrecadagdo” publicado pelo CONFAZ (BRASIL,
2019), que disponibiliza a arrecadacdo mensal em valores correntes do ICMS por Estado com
dados a partir de 1996.

Com relacdo a base de célculo do ICMS, os valores foram obtidos pela publicagdo do
IBGE nomeada “Valor adicionado bruto constante e corrente, segundo as atividades” (BRASIL,
2019b), com dados a partir de 2006, sendo aplicadas apenas as atividades contribuintes do
ICMS. A utilizacdo do valor adicionado se da pelo fato de que a tributacdo do ICMS ocorre
apenas sobre o valor adicionado pelo contribuinte em cada etapa da cadeia, pois é caracteristico
dos VATs a possibilidade do aproveitamento de créditos sobre o valor do tributo pago
anteriormente na cadeia. Assim, o ICMS incide sobre a diferenca entre o valor que a mercadoria
é vendida e o valor que a mercadoria ou insumo foi adquirido, sendo esse valor agregado
conhecido como valor adicionado.

Contudo, o ICMS néo se aplica apenas ao valor adicionado. Ao considerar a base de
calculo do ICMS estabelecida pela legislacdo de regéncia, uma adaptacdo deve ser feita no
modelo utilizado pela OCDE no que se refere as opera¢fes no comércio internacional. Rege o
art. 155, §2° X, “a” da Constituicdo Federal (BRASIL, 2019) que as exportagdes sdo
consideradas imunes a tributacdo do ICMS, mas as importacdes compdem a sua base de calculo
regularmente. Tal adaptacdo também foi proposta por Paes (2009) em suas anélises sobre o gap

tributario dos Estados brasileiros.
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VR
VRR = 2
(B + importagdes — exportagdes) .r @)

Os valores do comércio exterior estdo disponiveis no sitio do Ministério da Economia,
nas publicacdes sobre “Operagdes de Comércio Exterior” (BRASIL, 2021). Quanto as aliquotas
padrées do ICMS, elas encontram-se disponiveis nos regulamentos do ICMS publicados por
cada Estado.

A interpretacdo dos resultados desse indicador deve considerar que, quanto mais
proximo a “1” for o VRR, mais proximo do regime puro do VAT ele estara. Contudo, registra-
se também que existem diversas situacdes que afastam os indicadores do VRR desse resultado
otimo, como por exemplo, a utilizacdo de aliquotas menores que a padrdo estabelecida para
determinados produtos ou servicos, transacdes de pequenos negdcios que estdo abaixo do limite
para aplicacdo da aliquota padrdo (como é o caso do Simples Nacional), isencdes, tratamento
do VAT para atividades do setor publico, regras de tributacdo de acordo com o lugar do
destinatario, capacidade da administracdo tributaria em gerenciar o sistema tributario de forma
eficiente, falhas da administracdo tributaria na compensacao de créditos tributarios, evolucao
dos padrdes de consumo e diferengas entre as medidas de consumo final nas contas nacionais e
base de célculo potencial dos VATs (OCDE, 2016).

A OCDE expde ainda que o nivel do VRR raramente depende de um Unico fator, mas

da interacdo entre eles e podem ser divididos em duas grandes categorias:

a) Resultados derivados das decisdes politicas, principalmente aquelas que afetam
a base de célculo ou a aliquota padréo; e

b) As relacionadas a eficiéncia da arrecadacéo fiscal e niveis de compliance.
Para mensurar o impacto das politicas fiscais nas receitas dos VATSs, a OCDE visou
uniformizar o calculo através da chamada “Policy Efficiency Ratio” a fim de conseguir

comparar os nameros entre 0s paises-membros.

Receita tedrica do VAT na legislacdo atual

Policv Ef fici Ratio = 3
olicy Ef ficiency Ratio (Consumo final x Aliquota padrao do VAT) ®)
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Para aplicacdo no Brasil, conforme abordado, a formula utilizada pela OCDE requer
ajuste, uma vez que ndo ha dados disponiveis para o consumo final por Estado. Para que a
comparacao fosse possivel utilizando os dados disponibilizados pelas unidades federativas, foi

necessario o uso dos valores referentes as proprias rendncias fiscais.

Policy Ef fici Ratio = Renuncia fiscal do Estado @
olicy Ef ficiency Ratio = (B + importacdes — exportacgoes) .r

Os valores referentes a renuncia fiscal sdo obtidos através das publicacdes anuais das
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de cada Estado, que legalmente apresentam a estimativa
das rendncias fiscais por tipo de tributo para 0 ano subsequente e a forma como essa rendncia
concedida sera compensada no or¢camento. Essa formula, embora diferente daquela proposta
pela OCDE, garante a comparabilidade necessaria para a analise almejada neste estudo. As
metodologias de célculo das rendncias fiscais ndo sdo apresentadas pelos Estados em suas
LDOs de forma a possibilitar a sua analise, regularidade do calculo no tempo ou até mesmo a
sua comparagéo.

E por ultimo, para mensurar a outra grande categoria que afeta o nivel do VRR, foi
necessaria a estimativa do compliance. Essa mensuracao estima valores a ineficiéncia do Estado
na arrecadacao e a evasao fiscal, ndo sendo possivel essa segregacao. Para esse calculo a OCDE
propde a seguinte formula:

Receita do VAT
Receita tedrica do VAT na legislacdo atual

(5)

Compliance Ef ficiency Ratio =

Para melhor elucidar a participacdo do Compliance Efficiency Ratio é necessario
apresentar a composicado da arrecadacdo. Considerando que se trata de indicadores e que a
arrecadacao teorica ¢ a soma total possivel dos seus elementos constituintes (VRR, Policy
Efficiency Ratio e Compliance Efficiency Ratio), essa arrecadacdo teorica, sob condigdes
regulares, deve ser representada pelo indice de valor total “1”. Contudo, algumas situagdes
podem gerar receitas tributarias extraordinarias que alterem a regularidade desse indicador,
como sdo os casos de parcelamentos tributarios, decisdes judiciais pro-fisco, pagamentos
intempestivos de tributos, dentre outras situacdes que resultem em arrecadacgéo de tributos fora

da sua competéncia original.
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Figura 2 - Composicao da arrecadacéo tedrica
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Fonte: OCDE (2016)

Evasao Fiscal

Desta maneira, propde-se a seguinte férmula:

Compliance Ef ficiency Ratio =1 — (VRR /(1 — PG)) (6)

Diante do exposto, utilizando os modelos apresentados, é possivel calcular indicadores
comparaveis, possibilitando a analise da eventual influéncia do SPED fiscal sobre o VAT gap

no periodo.

4. RESULTADOS

4.1 VRR — VAT Revenue Ratio

O VRR, conforme citado, é um indicador da participacao do valor total arrecadado sobre
a base de calculo tedrica das operagdes que permitem a tributacdo multiplicada pela aliquota
padrdo. A andlise desse indicador, em uma linha temporal, tem a capacidade de demonstrar se
a implementacdo do monitoramento fiscal influenciou, ceteris paribus, a arrecadacdo do VAT,
gue no caso em analise é o ICMS. A tabela 6, agrupada entre os periodos de 2006 a 2008
(periodo anterior a implementacdo do SPED), 2009 a 2011 (periodo de ajustamento das
escrituracOes) e 2012 a 2019 (periodo de maturidade das entregas das escrituracdes digitais)
demonstram a evolugéo do VRR no tempo.
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Tabela 1 - VRR do ICMS por Estado

Estado/Regiao 2006 22008 A% 2009 a 2011 A% 201222019 A% Total
NORTE 0,498 -1% 0,461 7% 0,494 -0,8%
Acre 0,461 -10% 0,415 15% 0,477 3,5%
Amapa 0,324 12% 0,362 1% 0,366 13,0%
Amazonas 0,445 -1% 0,439 5% 0,462 3,8%
Para 0,672 -13% 0,586 7% 0,626 -6,8%
Rondonia 0,683 -11% 0,606 -9% 0,549 -19,6%
Roraima 0,397 -2% 0,388 7% 0,416 4,8%
Tocantins 0,506 -15% 0,432 14% 0,493 -2,6%
NORDESTE 0,499 -3% 0,484 0% 0,485 -2,8%
Alagoas 0,502 0% 0,504 -5% 0,480 -4,4%
Bahia 0,612 -14% 0,524 1% 0,529 -13,6%
Ceara 0,497 -4% 0,479 1% 0,482 -3,0%
Maranhédo 0,404 -2% 0,394 10% 0,434 7,4%
Paraiba 0,449 -1% 0,445 14% 0,506 12,7%
Pernambuco 0,557 -3% 0,543 -8% 0,499 -10,4%
Piaui 0,561 -1% 0,555 -1% 0,550 -2,0%
Rio Grande do Norte 0,505 -3% 0,489 2% 0,501 -0,8%
Sergipe 0,407 3% 0,419 12% 0,468 15,0%
SUDESTE 0,531 -5% 0,502 -3% 0,489 -7,9%
Espirito Santo 0,760 -11% 0,678 -11% 0,603 -20,7%
Minas Gerais 0,591 -71% 0,550 -9% 0,502 -15,1%
Rio de Janeiro 0,255 5% 0,267 6% 0,282 10,6%
Séo Paulo 0,518 -1% 0,511 -9% 0,466 -10,0%
SUL 0,486 -6% 0,455 0% 0,457 -6,0%
Parana 0,428 -6% 0,403 10% 0,444 3,7%
Rio Grande do Sul 0,557 -8% 0,510 -2% 0,498 -10,6%
Santa Catarina 0,474 -5% 0,452 3% 0,464 -2,1%
CENTRO-OESTE 0,622 -10% 0,56 1% 0,523 -15,9%
Distrito Federal 0,235 -11% 0,209 21% 0,252 7,2%
Goias 0,518 0% 0,519 23% 0,638 23,2%
Mato Grosso 0,994 -14% 0,851 1% 0,857 -13,8%
Mato Grosso do Sul 0,741 -11% 0,663 -6% 0,624 -15,8%
BRASIL 0,520 -6% 0,489 1% 0,492 -5,4%

Fonte: dados da pesquisa

Considerando que o indice do VRR reflete 0 quanto da arrecadagdo prevista pela
legislagdo foi de fato arrecadada, o resultado do indicador tem o valor “1” como referéncia da
méaxima arrecadagdo possivel e assim, quanto mais proximo a esse indice, mais eficiente a
arrecadacao. O valor do VRR médio para o Brasil no periodo analisado caiu de 0,52 no periodo
anterior a implementacéo para 0,492 (-5%) apos a implementagéo.
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Matematicamente, essa queda do indicador pode ser explicada pelo fato de ter havido
uma variacdo do valor adicionado proporcionalmente superior a varia¢do do valor do ICMS
recolhido no mesmo periodo, indicando aumento do tax gap. O inverso também € verdadeiro,
ou seja, os Estados que possuem melhora no indicador € motivado por uma variacdo do valor
do ICMS recolhido proporcionalmente maior que o valor adicionado no mesmo periodo,
indicando a reducdo do tax gap. Para o periodo de 2008 em diante ndo se pode descartar
eventuais influéncias da crise no subprime, que afetou as operacGes empresariais de forma
global, seja na disponibilidade de créditos financeiros ou na reducao das comercializacdes.

A andlise individualizada dos Estados demonstra que o Rio de Janeiro, o Distrito Federal
e 0 Amapa contribuem fortemente para a queda do indicador, apontando esses Estados como
0s piores sistemas arrecadatorios, sendo mais eficientes os sistemas arrecadatorios dos Estados
do Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Para.

Com relagdo a variacdo do indice no periodo nota-se que todas as regides tiveram
reducdo na eficiéncia arrecadatdria no periodo analisado, com destaque para o Centro-Oeste,
gue embora seja a regido mais eficiente, registrou uma queda de 15,9% no seu indicador. Uma
possivel explicacdo para a eficiéncia da regido é a concentracdo da arrecadagdo em poucos
produtos, em esséncia oriundos do agronegdcio, ou, como no caso do Mato Grosso do Sul, por
ter direito exclusivo ao ICMS na importacdo da Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-
Brasil.

A andlise dos Estados registra que dez deles tiveram aumento do VRR no periodo, com
destaque para Goias (23%), Sergipe (15%) e Amapa (13%). Como destaques negativos nessa
analise citam-se os Estados do Espirito Santo (-21%), Rondénia (-20%) e Mato Grosso do Sul
(-16%). De uma forma geral, a predominancia da reducdo do VRR nos Estados indica que as
politicas de reducdo do tax gap do ICMS néo tém sido eficientes, incluindo aqui a ado¢do do
SPED.

Em uma analise de desempenho da arrecadacao do ICMS, é possivel comparar 0 VRR
do ICMS com o VRR dos paises membros da OCDE na figura 3.
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Figura 3 - Comparativo VRR dos paises membros da OCDE com média ICMS
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Fonte: OCDE (2020) e dados da pesquisa

A apresentacdo grafica permite verificar que o desempenho médio da arrecadagdo do
ICMS dos Estados brasileiros € menor que a media dos paises da OCDE. Tal andlise necessita
aprofundamento uma vez que essa baixa eficiéncia na arrecadacdo pode ser explicada por
concessdes do préprio governo conforme sera apresentado adiante ao abordar sobre os
indicadores do policy gap. Ainda assim, uma arrecadagédo inferior a 50% do previsto na
legislagdo tributéria de regéncia reflete uma politica fiscal permissiva que ndo reflete as praticas
comerciais desenvolvidas pelos contribuintes. Favorecem esse baixo desempenho a politica de
concessdo de incentivos as pequenas e médias empresas, isencdes, reducdes de bases de calculo,
aliquotas favorecidas dentre outros incentivos que fogem a tributacdo regular padréo.

Nesse contexto, se faz necessaria a analise da composi¢do do VRR para que seja
possivel identificar a origem da ineficiéncia arrecadatoria, que conforme exposto, pode se dar
pelas politicas fiscais adotadas como também pela evasao fiscal e ineficiéncia da administracéo
fiscal.

Para maior robustez dos resultados, foi analisado o VRR para outros VATs aplicados
no pais, que sao as contribuicdes sociais para o PIS/Pasep e para a COFINS. Esses tributos s&o
administrados pela autoridade tributaria federal, a Receita Federal do Brasil, e estdo também

sujeitas ao SPED, sendo 0 VRR destes apresentados na tabela 7.
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Tabela 2 - VRR do PIS/Pasep e da COFINS

Contribuicéo 2006 a 2008 A% 2009 a 2011 A% 201222019 A% Total

PIS/Pasep 0,708 -4% 0,681 -8% 0,629 -12%
COFINS 0,578 -9% 0,527 -6% 0,498 -11%
TOTAL 0,643 -6% 0,604 -1% 0,564 -14%

Fonte: dados da pesquisa

A tabela indica que o PIS/Pasep possui um VRR superior & média apresentada para o
ICMS dos Estados. Uma possivel explicacdo é a aliquota inferior a do ICMS, qual seja, 1,65%,
enquanto a aliquota padrdo do ICMS esta entre 17% e 18%, fator esse que incentiva a evasdo
fiscal, conforme sugere Allingham e Sandmo (1972). Ja a COFINS apresenta VRR médio mais
préximo do ICMS, reforgcando os resultados apresentados por este tributo. Ainda assim, tendo
as contribuicBes praticamente a mesma base de célculo, nota-se a queda da média do VRR ap06s
a implementacdo do SPED, indicando que essa ndo foi suficiente em aumentar a arrecadacao
desses tributos.

Assim como para o ICMS, se faz necesséaria uma analise de desempenho da arrecadacéo
do PIS/Pasep e da COFINS através dos indicadores do VRR médio desses tributos com o VRR

dos paises membros da OCDE, comparacdo essa apresentada na figura 4.

Figura 4 - Comparativo VRR dos paises membros da OCDE e média PIS/Pasep e COFINS
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Fonte: OCDE (2020) e dados da pesquisa.

O indicador médio do VRR do PIS/Pasep e da COFINS, tributos da Unido e

administrados pela Receita Federal do Brasil, demonstram desempenho de arrecadacdo
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superiores a média apresentadas pelos Estados na arrecadacdo do ICMS, chegando a ter um
desempenho semelhante ao desempenho médio dos paises membros da OCDE. Apenas seis
estados possuem indicadores de VRR para o ICMS superiores ao indicador médio de VRR do
PIS/Pasep e COFINS.

4.2 Policy Efficiency Ratio

A andlise da politica fiscal se limita ao indicador resultante da proporcao das renuncias
fiscais concedidas pelo governo sobre o valor da arrecadacdo prevista na legislacdo, o que
representa que quanto maior o indice, mais renincias sdo oferecidas, sejam elas, isencoes,
reducdes de base de calculo, ou qualquer outro beneficio que resulte em pagamento menor que
0 estabelecido pela legislagdo como sendo a regra geral do tributo.

Em que pese a Constituicdo Federal exigir a divulgacdo da rendncia fiscal concedida
por cada Estado, associada a exigéncia de apresentacdo da receita alternativa que o Estado
deverad criar para suprir aquela receita renunciada, muitos Estados ndo cumpriram essa
determinacéo para a divulgacdo, conforme demonstrado a seguir. Tal desobediéncia simboliza
a falta de transparéncia do planejamento e das politicas publicas dos Estados, uma das possiveis
razdes para 0 aumento do tax gap.

Os Estados que ndo divulgaram as rendncias fiscais foram: na regido Norte, 0 Amapéa
(2006 a 2012), Amazonas (2006 e 2007) e Roraima e Tocantins (2006); na regido Nordeste,
Alagoas (2006 e 2007), Ceara (2006 a 2014), Paraiba (2006 a 2011) e o Sergipe (nunca
divulgou); na regido Sudeste, o Espirito Santo (2006 a 2010); no Sul, o Parana (2006 a 2015),
Rio Grande do Sul (2006, 2007 e 2018) e Santa Catarina (2006 e 2007); e no Centro-Oeste,
Distrito Federal (2006) e o Mato Grosso do Sul (2012 a 2018).

Registradas as excec¢des da divulgacdo da rentncia fiscal, o Policy Efficiency Ratio por

Estado segue apresentado na tabela 8.

Tabela 3 - Policy Efficiency Ratio por Estado

Estado/REGIAO 2006 a 2008 A% 2009 a 2011 A% 201222019 A% Total

NORTE 0,079 42% 0,112 -9% 0,102 29%
Acre 0,015 -13% 0,013 192% 0,038 153%
Amapa N/D - N/D - 0,041 -
Amazonas 0,355 -5% 0,336 0% 0,336 -5%
Para 0,072 13% 0,081 -40% 0,049 -32%
Ronddnia 0,058 34% 0,078 -17% 0,065 12%
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Roraima 0,052 -21% 0,041 -12% 0,036 -31%
Tocantins 0,077 23% 0,095 28% 0,122 58%
NORDESTE 0,033 36% 0,045 51% 0,068 113%
Alagoas 0,048 2% 0,049 63% 0,080 67%
Bahia 0,039 110% 0,082 5% 0,086 121%
Ceara N/D - N/D - 0,044 -
Maranhédo 0,060 -13% 0,052 -2% 0,051 -15%
Paraiba N/D - N/D - 0,148 -
Pernambuco 0,006 -17% 0,005 500% 0,030 400%
Piaui 0,025 80% 0,045 31% 0,059 136%
Rio Grande do Norte 0,033 9% 0,036 6% 0,038 15%
Sergipe N/D - N/D - N/D -
SUDESTE 0,031 23% 0,038 50% 0,057 84%
Espirito Santo N/D - 0,061 8% 0,066 -
Minas Gerais 0,047 2% 0,048 21% 0,058 23%
Rio de Janeiro 0,017 94% 0,033 55% 0,051 200%
Séo Paulo 0,029 0% 0,029 79% 0,052 79%
SUL 0,188 5% 0,198 -28% 0,142 -24%
Parana N/D - N/D - 0,036 -
Rio Grande do Sul 0,247 2% 0,253 -17% 0,210 -15%
Santa Catarina 0,129 11% 0,143 -5% 0,136 5%
CENTRO-OESTE 0,172 7% 0,184 -71% 0,172 0%
Distrito Federal 0,025 44% 0,036 100% 0,072 188%
Goias 0,357 -15% 0,305 -8% 0,282 -21%
Mato Grosso 0,124 31% 0,162 -1% 0,161 30%
Mato Grosso do Sul 0,261 -11% 0,231 - N/D -
BRASIL 0,080 29% 0,103 1% 0,096 23%

Fonte: dados da pesquisa
N/D: Né&o divulgado

A analise dos numeros demonstra que as rendncias fiscais no Brasil, conforme a média
do indice, teve um aumento de 23%, partindo de 0,08 na média entre 2006 e 2008 para 0,096
na média entre 2012 e 2019, explicitando a politica fiscal assumida do aumento da concesséo
de beneficios fiscais. O indice demonstra que 9,6% das receitas possiveis do Estado sdo
abdicadas pelos proprios governos sem que sejam apresentadas, com raras excecles, a
contrapartida compensatoria para que a rendncia seja concedida.

A regido que apresenta o maior indice de renuncia fiscal é a regido Centro-Oeste
(17,2%), seguida da regido Sul (14,2%). Com relagdo a variacdo no indice, a regido Nordeste é
a que teve a maior taxa de crescimento no periodo (113%).

Os Estados com maiores indices de renuncia fiscal séo o Amazonas (0,306 em 2019),

pelo fato de basear uma Zona Franca constitucionalmente estabelecida; Mato Grosso (0,229 em
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2019), com uma forte politica de beneficios fiscais para 0 ICMS através da concessdo de
créditos outorgados, e de programas de incentivos como o PRODEIC — Programa de
Desenvolvimento Industrial e Comercial e 0 PRODER — Programa de Desenvolvimento Rural,
dentre outros; e a Paraiba (0,162 em 2019), que concede incentivos através de diversos
programas, como ¢ o caso do “FAIN”, que permitem créditos presumidos de ICMS de até
74,25%. Com relacdo a variacdo de cada Estado, Pernambuco apresenta a maior variacao,
partindo de 0,006, na media entre 2006 e 2008, para 0,024, na média entre 2012 e 2019,
indicando uma variacdo nominal de 400%.

A andlise do indicador por Estado fica mais evidente quando observada com a linha de
Pareto. A figura 5 traz essa comparacdo com os numeros do Policy Efficiency Ratio calculados

para o ano fiscal de 2019.

Figura 5 - Policy Efficiency Ratio por Estado em 2019
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Fonte: dados da pesquisa

* SE, RS e MS ndo divulgaram as suas estimativas

A figura 5 demonstra que os estados de Mato Grosso e Amazonas dispem de uma forte
politica de incentivos fiscais, apresentando-se bem diferentes das politicas dos demais estados.
No caso do Amazonas, conforme citado, deve-se considerar a existéncia de uma area de livre
comércio constitucionalmente instituida, sendo essa, portanto, uma politica de incentivos
advinda do governo federal, diferente do que ocorre com o Mato Grosso. Este ultimo, ainda que
seja 0 Estado com maior concessédo de beneficios, € também o Estado com maior VRR, ou seja,

com maior arrecadacdo proporcional em relagéo ao estabelecido pela legislagdo. Registra-se
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que os Estados sem indicadores s&o aqueles que ndo publicaram os valores das renuncias fiscais
para o ano de 2019.

Com relacio ao PIS e a COFINS, que possuem a sua administracdo e,
consequentemente, a concessao de beneficios determinadas pelo governo federal, apresenta-se

sua Policy Efficiency Ratio na tabela 9.

Tabela 4 - Policy Efficiency Ratio do PIS/Pasep e da COFINS

Contribuicéo 2006 a 2008 A% 2009 a 2011 A% 201222019 A% Total

PIS 0,076 58% 0,120 15% 0,138 82%
COFINS 0,082 61% 0,132 14% 0,151 84%
TOTAL 0,079 59% 0,126 15% 0,145 84%

Fonte: dados da pesquisa.

Nota-se que ambas as contribui¢fes sociais tiveram aumentos significativos nos
beneficios concedidos pelos governos, que podem estar relacionados com a ampliacdo da
possibilidade de aproveitamento de créditos, em especial a questdo do alargamento do conceito
de insumos, mas também pelo entendimento da possibilidade de aproveitamento de créditos
quando houver saidas com incidéncia de aliquota zero; aquisicao de partes, pecas e manutencao
de veiculos, maquinas e equipamentos empregados na producdo, assim como combustiveis e
lubrificantes utilizados ou consumidos no processo; créditos presumidos concedidos a produtos
agropecuadrios utilizados como insumos destinados a alimentacdo humana ou animal; alugueis
de imdveis, maquinas e equipamentos utilizados na atividade, entre outras possibilidades que
tiveram as suas possibilidades de aproveitamento de créditos confirmados pelas autoridades
tributarias ou judiciais no decorrer dos anos.

Cabe apontar que, dentre a politica de concessdo de beneficios, ha um grande incentivo
fiscal concedido as micro e pequenas empresas, conhecido como Simples Nacional. Esse
regime de tributacdo, além de célculo e recolhimento simplificados, permite ao contribuinte que
nele se enquadre, o recolhimento de tributos em aliquotas inferiores a regra geral, a depender
de seu faturamento, que tem como limite R$4,8 milhdes. A apresentacdo dos numeros

corporativos com base no regime tributario encontra-se disponivel na tabela 10.
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Tabela 5 - Arrecadacdo P1S/Pasep e COFINS de empresas do Lucro Real e Simples Nacional
em 2018 (em R$ milhdes)

Regime Total Receita PIS/Pasep COFINS Aliquota efetiva Aliquota efetiva
Tributario CNPJs Bruta arrecadado arrecadada P1S/Pasep COFINS
Lucro Real 169.160  13.640.691 33.448 158.446 0,25% 1,16%
Simples Nacional 4.211.315 1.138.595 120 550 0,01% 0,05%
Simples - MEI 5.057.763  119.702 1 4 0,001% 0,004%

Fonte: BRASIL (2021)

Os beneficios concedidos aos optantes pelo Simples Nacional sdo apenas alguns dentre
os diversos tipos de incentivos existentes. Como base para analise pode-se observar que as
empresas optantes pelo Lucro Real representam uma quantidade menor de empresas se
comparadas as empresas optantes pelo Simples Nacional e os microempreendedores individuais
— MEI, mas os valores das receitas brutas sdo na proporcao inversa, ou seja, as receitas das
empresas optantes pelo Lucro Real sdo muito mais significativas.

A anélise revela a dimensdo das concessdes efetuadas pelo governo. Utilizando dados
da Receita Federal (BRASIL, 2021), se fosse aplicada a aliquota efetiva do PIS/Pasep, calculada
pela divisdo entre a arrecadacdo pela receita bruta, nas empresas optantes pelo Simples
Nacional, o valor a ser arrecadado por essas empresas seria de R$ 2,8 bilhdes ao invés de R$
120 milhdes, e no caso dos MEIs, seriam arrecadados R$ 294 milhdes, ao invés de R$1 milhdo.
Para a COFINS, os contribuintes optantes pelo Simples Nacional teriam recolhido R$ 13,3
bilhGes e ndo apenas R$ 550 milhdes, e os MEIs teriam recolhido R$1,4 bilhdo, mas recolheram
apenas R$ 4 milhoes.

A apresentacdo desse exemplo ndo tem o cond&o de questionar as politicas de incentivos
dados pelos governos para o estimulo econémico ou social, mas tdo somente demonstrar 0s

impactos que sdo causados na arrecadacdo decorrentes da concessao de beneficios.

4.3 Compliance efficiency ratio

O compliance efficiency ratio € o indicador que, dentre outras mensuragdes, estima a
evasdo fiscal e a elisdo fiscal, ou ainda, a diferenca entre a arrecadacdo que a legislacdo
prescreve, subtraidas as concessdes estabelecidas no policy gap, e o que de fato é recolhido
tempestivamente. Com base nessa defini¢cdo pode-se notar que esse indicador é o responsavel
por indicar a eficiéncia arrecadatdria da administracéo tributaria. A estimativa do compliance

efficiency ratio por Estado é apresentada na tabela 11.
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Tabela 6 - Compliance Efficiency Ratio por Estado

Estado/Regio 2006 a 2008 A%  2009a2011 A%  2012a2019 A% Total

NORTE 0,469 3% 0,482 -6% 0,455 -3%
Acre 0,537 8% 0,579 -19% 0,468 -13%
Amapa 0,676 -6% 0,638 -1% 0,633 -6%
Amazonas 0,470 -29% 0,336 7% 0,359 -24%
Para 0,271 34% 0,362 -12% 0,318 17%
Rondénia 0,275 24% 0,342 19% 0,408 48%
Roraima 0,588 1% 0,595 -5% 0,568 -3%
Tocantins 0,467 12% 0,523 -17% 0,434 -1%
NORDESTE 0,490 2% 0,501 -5% 0,474 -3%
Alagoas 0,490 -4% 0,470 5% 0,495 1%
Bahia 0,364 18% 0,429 -4% 0,412 13%
Ceara 0,503 4% 0,521 -2% 0,510 1%
Maranhao 0,570 2% 0,584 -8% 0,539 -5%
Paraiba 0,551 1% 0,555 -26% 0,408 -26%
Pernambuco 0,440 3% 0,454 7% 0,488 11%
Piaui 0,425 -1% 0,419 -3% 0,406 -4%
Rio Grande do Norte 0,478 3% 0,492 -4% 0,474 -1%
Sergipe 0,593 -2% 0,581 -8% 0,534 -10%
SUDESTE 0,457 5% 0,482 4% 0,502 10%
Espirito Santo 0,240 28% 0,308 12% 0,344 43%
Minas Gerais 0,380 11% 0,422 1% 0,426 12%
Rio de Janeiro 0,741 -2% 0,724 0% 0,727 -2%
Séo Paulo 0,466 2% 0,473 8% 0,512 10%
SUL 0,486 -5% 0,461 4% 0,481 -1%
Parana 0,572 4% 0,597 -1% 0,556 -3%
Rio Grande do Sul 0,382 -17% 0,316 25% 0,395 3%
Santa Catarina 0,504 -6% 0,472 4% 0,492 -2%
CENTRO-OESTE 0,229 25% 0,286 8% 0,310 35%
Distrito Federal 0,759 3% 0,783 -1% 0,773 2%
Goias 0,292 -13% 0,253 -15% 0,214 -27%
Mato Grosso -0,132 -85% -0,020 410% -0,102 -23%
Mato Grosso do Sul -0,004 * 0,128 177% 0,355 *
BRASIL 0,441 4% 0,457 -2% 0,450 2%

Fonte: dados da pesquisa

* Representacdo matematica ndo apropriada a andlise

No periodo analisado houve uma discreta piora de 0,009 no indicador. Contudo, a
andlise das regifes demonstra que as RegiGes Norte, Nordeste e Sul do pais tiveram reducGes
discretas nos seus indicadores, ainda que, no caso da regido Norte, o Estado do Amazonas tenha
tido uma grande variacdo negativa (queda de 24% no periodo) e assim como no caso da regido
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Nordeste com a Paraiba (queda de 26%). Os Estados com as maiores varia¢Ges percentuais, isto
é, que tiveram progresso na eficiéncia arrecadatoria foram a citada Rondénia, com uma variagdo
de 48% (de 0,275 para 0,408), Espirito Santo, com variacdo de 43% (de 0,24 para 0,334) e Mato
Grosso do Sul (de -0,004 para 0,355).

Os indicadores negativos estdo relacionados essencialmente com a eficiéncia da
autoridade tributéria, associada a possibilidade do recebimento de receitas tributérias de fatos
geradores ocorridos em periodos anteriores, que pode ocorrer por meio de parcelamentos de
dividas tributarias ou importantes decisdes judiciais desfavoraveis aos contribuintes.

A andlise da figura 6 reflete o volume do compliance efficiency ratio nos Estados.

Figura 6 - Compliance Efficiency Ratio por Estado em 2019
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Fonte: dados da pesquisa

A figura 6 é eficiente em demonstrar a significativa participacdo do indicador
compliance gap na estimativa do tax gap, ou seja, aponta o quanto sao representativas a evasdo
fiscal e ineficiéncia dos 6rgdos tributarios nesse indicador.

Com relacdo ao PIS/Pasep e & COFINS, a comparacdo é ainda mais relevante nesse
indicador por analisar a eficiéncia de uma autoridade fiscal com um ambito de responsabilidade

diferente dos Estados. A tabela 12 demonstra o Compliance Efficiency Ratio destes tributos.
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Tabela 7 - Compliance Efficiency Ratio do PIS e da COFINS

Contribuicdo 2006 a 2008 A% 2009 a 2011 A% 201222019 A% Total
PIS/Pasep 0,234 -3% 0,226 19% 0,270 15%
COFINS 0,370 6% 0,393 5% 0,413 12%
TOTAL 0,302 2% 0,309 11% 0,342 13%

Fonte: dados da pesquisa

Diferente do apresentado para a média geral do ICMS, as contribuicbes sociais
administradas pela Receita Federal tém seus indicadores de Compliance Efficiency Ratio cada
vez maiores, indicando uma sistematica piora na eficiéncia na administracao desses tributos. O
PIS/Pasep e a COFINS sdo alvos de inimeras discordancias em seus conceitos nas bases de
calculo de débitos, como foi o caso recente da exclusdo do ICMS dessa base, e principalmente
nas bases de calculo de crédito, tendo sido judicializados véarios questionamentos como é
exemplo o ja citado caso do conceito de insumo. O gréafico 1 demonstra a evolugdo do indicador
para a COFINS e para o PIS/Pasep no tempo.

Gréfico 1 — Evolucdo do Compliance Gap Ratio da COFINS e do PIS/Pasep no tempo
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Fonte: dados da pesquisa

Em andlise primaria verifica-se que a evolucdo possui uma relativa simetria, com
excecdo do ano fiscal 2010, pelo fato de que as bases de célculo das contribuigdes sociais em
questdo apresentarem grande semelhanca. Nota-se em uma andlise pormenorizada um certo
equilibrio em sua evolugéo, com excec¢do dos anos de 2008, com a crise do subprime, e 2015,

com a crise politica nacional que gerou periodos de recesséo no Brasil.
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4.3.1 Compliance Com Esforc¢o Fiscal Reduzido

Os numeros da ineficiéncia arrecadatoria dos Estados sdo ainda mais alarmantes quando
apresentada a participacdo na arrecadacdao do ICMS de setores que exigem o minimo esfor¢o
fiscal da administracdo tributaria, uma vez que a tributacdo desses setores é efetuada pelo
controle de poucos contribuintes. Sdo os casos dos setores de energia elétrica, petrdleo,
combustiveis e lubrificantes e comunicagdo. A tabela 13 apresenta a participacdo desses setores
em cada Estado no periodo entre 2006 e 2019.

Tabela 8 - Participacdo dos setores de baixo esforco fiscal na arrecadacdo do ICMS

Estado/REGIAO 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

NORTE 40% 41% 39% 39% 39% 34% 33% 31% 31% 32% 34% 36% 39% 38%
Acre 0% 0% 0% 0% 18% 22% 20% 18% 20% 21% 20% 24% 45% 46%
Amapé 55% 56% 50% 52% 48% 50% 47% 49% 49% 49% 48% 45% 47% 47%
Amazonas 21% 32% 271% 27% 20% 17% 17% 19% 19% 22% 30% 33% 35% 34%
Pard 50% 50% 46% 44% 45% 44% 42% 41% 44% 46% 47% 48% 45% 46%
Rondénia 48% 45% 45% 46% 40% 37% 33% 19% 18% 20% 23% 41% 39% 35%
Roraima 45% 52% 47% 47% 47% 19% 18% 17% 13% 10% 12% 9% 7% 10%
Tocantins 58% 56% 55% 54% 52% 51% 52% 51% 52% 56% 55% 53% 52% 51%
NORDESTE 41% 41% 42% 41% 38% 37% 37% 36% 37% 40% 40% 39% 41% 40%
Alagoas 21% 30% 37% 35% 33% 32% 30% 29% 27% 29% 31% 27% 27% 26%
Bahia 50% 49% 48% 44% 41% 41% 40% 38% 40% 42% 41% 41% 40% 39%
Ceara 49% 44% 45% 41% 41% 40% 40% 39% 39% 43% 44% 43% 43% 43%
Maranhdo 52% 51% 49% 50% 49% 48% 47% 46% 52% 50% 36% 40% 50% 49%
Paraiba 47% 47% 44% 44% 41% 41% 41% 42% 41% 43% 42% 42% 42% 40%
Pernambuco 46% 41% 42% 39% 35% 34% 34% 34% 35% 36% 37% 36% 36% 36%
Piaui 50% 49% 50% 49% 47% 48% 48% 47% 45% 51% 50% 50% 53% 52%

Rio Grande do Norte 22% 22% 24% 28% 24% 20% 19% 17% 17% 29% 40% 39% 40% 39%
Sergipe 33% 37% 39% 38% 33% 33% 34% 34% 34% 37% 38% 34% 35% 34%
SUDESTE 40% 39% 36% 36% 34% 35% 34% 33% 33% 36% 37% 36% 36% 35%

Espirito Santo 31% 29% 29% 30% 32% 29% 29% 32% 31% 36% 36% 35% 36% 34%
Minas Gerais 47% 45% 40% 41% 38% 39% 40% 37% 38% 41% 43% 43% 42% 40%
Rio de Janeiro 48% 46% 43% 41% 38% 40% 40% 38% 36% 39% 41% 40% 38% 41%

Sdo Paulo 35% 35% 32% 31% 28% 33% 28% 26% 26% 29% 30% 28% 26% 26%
SUL 50% 48% 44% 44% 41% 40% 38% 36% 37% 40% 40% 37% 35% 34%
Parana 56% 54% 50% 50% 49% 48% 43% 42% 41% 45% 43% 36% 36% 35%

Rio Grande do Sul  46% 43% 40% 38% 36% 36% 36% 33% 33% 36% 38% 36% 34% 33%
Santa Catarina 49% 47% 43% 42% 39% 35% 35% 34% 37% 38% 39% 38% 34% 34%
CENTRO-OESTE 48% 48% 46% 41% 39% 39% 42% 41% 42% 45% 45% 42% 42% 39%
Distrito Federal 51% 49% 49% 48% 46% 46% 46% 45% 41% 46% 50% 46% 42% 37%
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Goiés 46% 49% 46% 36% 31% 32% 43% 44% 46% 48% 48% 45% 44% 47%

Mato Grosso 43% 42% 37% 34% 33% 32% 32% 30% 33% 36% 38% 35% 40% 34%
Mato Grosso do Sul  53% 50% 51% 47% 46% 47% 47% 46% 48% 49% 46% 43% 43% 39%
BRASIL 43% 43% 41% 40% 38% 37% 36% 35% 35% 38% 39% 38% 39% 38%

Fonte: dados da pesquisa.

Os nimeros demonstram que no Brasil, cerca de 38% da arrecadagdo do ICMS em 2019
advém desses setores, sendo o restante resultado do esforco fiscal regular. Contudo, a reducgéo
da participacdo desses setores entre 2006 e 2014, de 43% para 35%, poderia refletir o aumento
da arrecadacdo oriunda do esforco fiscal regular, abrindo até mesmo a possibilidade de que tal
queda tenha sido ocasionada pela implementacdo do SPED, mas com um novo aumento da
participacdo dos setores mencionados em 2015 e 2018, coloca-se em duvida essa proposicao,

em que pese o pais ter vivenciado uma crise econémica iniciada em 2014.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo avaliou se 0 VAT gap do principal tributo estadual do Brasil foi afetado
pela implementagdo do monitoramento fiscal, ou seja, pelo SPED, implementacdo essa que
ocorreu desacompanhada de politicas complementares. Os nimeros apresentados sdo sélidos
para demonstrar que os indicadores do VAT gap sdo significativos na arrecadacdo e com
tendéncia de crescimento. A analise do VRR para o Brasil, tanto para o0 VAT estadual, o ICMS,
como para VATSs federais, o PIS/Pasep e a COFINS, indicou uma reducdo deste indice no
periodo analisado, demonstrando que a implementacdo do monitoramento fiscal ndo resultou
no aumento da arrecadacdo em termos proporcionais, ou seja, a implementacdo ndo atingiu os
resultados planejados pelo governo ao menos no que se refere a participacdo dos valores dos
tributos arrecadados tempestivamente em relacdo aos valores dos tributos totais devidos
conforme a legislacdo vigente.

Importante o apontamento de que essa queda da proporcao da arrecadacdo em relagao
ao total devido conforme a legislagéo, representada pelo indicador VRR, foi gerada pelo
aumento dos seus dois componentes, 0 compliance gap e o policy gap e, ainda, foi observada
tanto no VAT estadual (ICMS), como nos VATS federais (P1S/Pasep e COFINS), sendo nestes
ainda mais agudos. Isso indica que no periodo analisado houve queda na eficiéncia da
arrecadacdo tributaria, originada tanto por um possivel aumento das evasdes fiscais nao
identificadas pelas autoridades como também pelo possivel aumento da concesséo de beneficios

fiscais pelos governos.
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Assim, a hipotese desenvolvida para essa pesquisa, a qual sugere que a implementacéao
isolada do monitoramento fiscal ndo reduz o tax gap dos VATs foi confirmada. Esse resultado
estd alinhado com o estudo de Johnson, Masclet e Montmarquette (2010), que registra a
necessidade da implementacao de politicas complementares para que 0 maior monitoramento
melhore a eficiéncia da arrecadacédo, politicas essas baseadas no aumento das penalidades,
maior probabilidade de fiscalizacdo, adogdo de politicas para a equidade do sistema tributario
ou melhor percepc¢éo do cidaddo quanto a qualidade da governanca.

Como recomendacdo a estudos adicionais, maior analise pode ser desenvolvida com
relacdo ao aumento do policy gap por meio do aprofundamento de discussées sobre as politicas
de incentivos fiscais, 0s beneficiarios destes incentivos e suas ligagdes com questdes politicas,
assim como a andlise do retorno econémico-social de tais incentivos.

Recomenda-se, ainda, estudos adicionais para a analise dos efeitos, no caso especifico
do ICMS, da existéncia pretérita ao SPED da obrigatoriedade de emissao de documentos fiscais
para toda operagdo realizada, da escrituragdo de livros com o registro individualizado das
operacdes e de sistemas de controles como o SINTEGRA, responsavel por unificar todas as
informacBes das operacdes de entrada e saida de mercadorias e prestacdo de servigos dos
contribuintes do ICMS, na ineficiéncia da implementacdo do SPED em aumentar a arrecadagéo

tributéria apontada como resultado desse estudo.

6. LIMITACOES

Os numeros apresentados na LDO para as renancias fiscais sdo estimativas, podendo
causar distorcdes nos calculos quando utilizados os valores realizados. H& também limitagéo

guanto ao fato de que alguns Estados ndo terem publicado os valores referentes as suas

rendncias.
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