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RESUMO

Este trabalho visa analisar o efeito da implementacdo de programas de
devolugao de parte do ICMS através da utilizagao de notas fiscais para os Estados do
Parana, S&o Paulo, Sergipe e Rio de Janeiro pelo método de controle sintético, de
forma que sera verificado se houve um aumento real da arrecadagao com a introdugao
do programa. O critério de escolha das UFs se deu através da porcentagem de
devolugao, que, nesse caso, foram de até 30%, enquanto outras UFs apresentaram
porcentagens menores. Para o estudo, é necessario, primeiramente, compreender a
motivacido e funcionamento da aplicacdo dessas politicas para averiguar a relagédo
entre os consumidores e o implementador, sendo este o governo de cada UF. A teoria
do principal-agente traca essa relacdo, de modo a permear a politica como um
contrato, de forma que o principal (governo) consiga desempenhar seus servigos de
maneira efetiva e, ao mesmo tempo, torne a politica interessante ao consumidor. A
implementacdo de politicas de devolucdo pode ter um efeito positivo sobre a
arrecadacao dos impostos, uma vez que o individuo precisa declarar sua compra
através das notas fiscais e, em troca, recebera de volta parte do imposto. Obteve-se
dois resultados para o estudo, sendo o primeiro para o Estado do Parana,
apresentando um desempenho oositivo quanto ao modelo de controle sintético,
mostrando aumento da arrecadacédo de ICMS apds a implementagdo da politica.
Entretanto, para os Estados de Sergipe e S&o Paulo e Rio de Janeiro os resultados
foram inconclusivos por que o sintético ndo apresentou boa performance e no caso
do Rio de Janeiro o efeito observado foi de reduc¢édo da arrecadacéo de ICMS.

Palavras-chave: Nota Fiscal; ICMS; Arrecadagdo Tributaria; Teoria do principal-
agente; Evasao fiscal; Método de controle sintético.



ABSTRACT

This work aims to analyze the effect of implementing programs to refund part
of ICMS through the use of invoices for the States of Parana, Sao Paulo, Sergipe and
Rio de Janeiro by the synthetic control method, so that it will be verified if there was a
real increase in revenue with the introduction of the program. The criterion for choosing
the UFs was based on the percentage of return, which, in this case, was up to 30%,
while other UFs had lower percentages. For the study, it is necessary, first, to
understand the motivation and functioning of the application of these policies to
investigate the relationship between consumers and the implementer, which is the
government of each UF. The principal-agent theory traces this relationship in such a
way as to permeate the policy as a contract, so that the principal (government) can
perform its services effectively and, at the same time, make the policy interesting to
the consumer. Implementing return policies can have a positive effect on tax collection
as the individual needs to declare their purchase through invoices and in return they
will receive part of the tax back. Two results were obtained for the study, the first being
for the State of Parana, presenting a positive performance regarding the synthetic
control model, showing an increase in ICMS collection after the implementation of the
policy. However, for the States of Sergioe, S&o Paulo and Rio de Janeiro, the results
were inconclusive because synthetic did not present a good performance and in the
case of Rio de Janeiro, the effect observed was a reduction in ICMS collection.

Keywords: Receipt; ICMS; Tax collection; Principal-agent theory, Tax evasion;

Sinthetic control method.
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1 INTRODUGAO

Os programas de incentivo através de notas fiscais adotados por diversas
esferas de governo (estaduais e municipais) foram criados com o intuito de estimular
0s consumidores a exigir os documentos fiscais no ato da compra, tornando-os
elegiveis para recebimento de um bdnus, seja ele através de sorteios ou de restituicdo
de parte do imposto, tendo como finalidade principal do programa o combate a evasao
fiscal e aumentar a arrecadacéao.

Apresenta-se, como exemplo, a Nota Parana e a Nota Paulista, tendo os
mesmos procedimentos de distribuicdo citados anteriormente. Tais programas podem,
de um lado, aumentar a pretensdo dos consumidores a participarem dos programas
de notas fiscais, uma vez que poderao ter um retorno sobre suas compras e, de outro,
n&o aderir ao programa para n&o declarar os desembolsos realizados e, dessa forma,
sonegar os impostos — ICMS nesse caso — devidos ao governo.

Atribui-se a teoria do principal-agente como fundamento para a aplicacéo
desses incentivos, uma vez que esta permite avaliar o impacto tedrico entre a
aplicacéo das politicas de devolugédo e sua efetividade. Conforme Jensen e Meckling
(1976), a teoria do principal-agente € definida como uma relagdo entre uma agéncia
(principal) e um agente, sendo que a primeira contrata os servicos da segunda para
uma tomada de decisdo. Porém, pode haver divergéncias de interesses entre as
partes, de forma que um agente tenha incentivos para se beneficiar diante do outro.

No presente trabalho, o principal objetivo € verificar o efeito da implementacgao
das politicas de devolugéo, de forma que verifique se ha um aumento da arrecadacéo
de ICMS. A principal hipétese em torno do estudo é que, com a implementacéo da
politica de devolugéo de parte do ICMS nas UFs, havera um aumento na arrecadagao
pare este tipo de imposto. O foco principal sera apresentar a aplicagéo das politicas
na esfera Estadual, mais especificamente do ICMS, e dois motivos tornam essa
escolha como principal: terem sido adotadas mais cedo e, também, por ter uma maior
disponibilidade de informac¢des de dados histéricos para o desenvolvimento do escopo
do trabalho.

A metodologia utilizada sera o0 método de controle sintético. Esta tem como
propdsito “estimar os efeitos de intervencdes agregadas, ou seja, intervengdes que
sdo implementadas em um nivel agregado afetando um pequeno numero de grandes

unidades (como cidades, regides ou paises), em algum resultado agregado de



17

interesse” (ABADIE, 2021, p. 392). Dessa forma, aplica-se este método como forma
de estudo comparativo entre os dados das quatro Unidades da Federagcdo que
possuem o incentivo fiscal e foram escolhidas e as que n&do fazem a aplicagéo da
politica de devolugéo, utilizando-se de uma variavel controle sintético que possibilitara
a inferéncia dos efeitos da politica de devoluc&o de impostos e da arrecadacao para
as UFs.

A pesquisa esta dividida em quatro capitulos. Primeiramente € apresentada a
introducdo, seguida de uma revisdo de literatura tedrica e empirica a fim de
fundamentar o trabalho, abordando a teoria do principal-agente e seus pressupostos
e relagdo com a evaséo fiscal. O proximo capitulo apresenta um panorama historico
das politicas de devolugdo de ICMS adotadas em diversas UFs, com descricéo da
evolucao recente da arrecadacgéo per capita. O quarto capitulo explica a metodologia
adotada no estudo e a base de dados. No capitulo seguinte sdo apresentados os
resultados, bem como sua discussdo. Por fim, as consideracbes finais e as
recomendacgdes para trabalhos futuros foram apresentadas no ultimo capitulo do

presente estudo.
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2 REVISAO DE LITERATURA

As financas publicas tratam da funcionalidade da economia como um todo,
através da coleta, gestéo e aplicacdo dos recursos no pais. Para isso, apresentam-se

no Quadro 1 trés funcdes, sendo elas a alocativa, distributiva e estabilizadora:

QUADRO 1 - FUNGOES DO ORGAMENTO PUBLICO

Processo pelo qual o governo divide os recursos para utilizacido no setor

Funcéo alocativa publico e privado, oferecendo bens publicos, semipublicos ou meritérios,

como rodovias, seguranga, educacio, saude, entre outros, aos cidadaos

Distribuic&o, por parte do governo, de rendas e riquezas, buscando
Funcéo distributiva assegurar uma sociedade menos desigual, tal como a destinacdo de parte

dos recursos provenientes de tributacdo ao servi¢o publico de saude.

Aplicacio das diversas politicas econémicas, pelo governo, a fim de
promover o emprego, o desenvolvimento e a estabilidade, diante da

Funca incapacidade, por parte do mercado, de assegurar o alcance desses
ungéo

- objetivos. Instrumento essencial para o funcionamento do Estado, as
estabilizadora

finangas publicas ndo apenas asseguram a manutencdo da administracéo e
dos servigos publicos, como também podem ter grande influéncia na

economia do pais e corrigir seus desequilibrios
FONTE: GESTAO DE RECURSOS FEDERAIS: Manual para os Agentes Municipais. Brasilia-DF:
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO - Secretaria Federal de Controle Interno, 2005.

Para que haja a coleta de recursos, a arrecadacéo tributaria brasileiratorna-
se uma fonte de receita, porém, conforme Giambiagi e Além (2010) evidenciam, o
sistema tributario € ineficiente devido a complexidade da aplicagdo dos mais diversos
impostos, tornando seu fisco deficitario.

Para analisar esse problema, a teoria do principal-agente surge como forma
de embasar e formalizar os aspectos que englobam a relag&do entre principal e agente
dentro do contexto de sonegacéao, evasao fiscal e inser¢do de incentivos fiscais, que,

no entanto, serdo abordados na proxima secao.
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2.1 REVISAO TEORICA

De acordo com Jensen e Meckling (1976), “a teoria do principal agente é
definida como uma relagdo de agéncia com um contrato sob o qual uma ou mais
pessoas (principal(is) emprega(m) uma outra pessoa (agente) para executar em seu
nome um servico que implique a delegacéo de algum poder de decis&o ao agente)’.
Os autores ainda mencionam que se ambas as partes da relagcdo forem
maximizadoras de utilidade, ha boas razbes para acreditar que o agente nem sempre
agira de acordo com os interesses do principal, uma vez que uma das partes pode
tomar vantagem para si, conforme seus interesses, de forma que tais acbes acabem
prejudicando o outro. Ademais, discute-se que em um ambiente pragmatico, tal
maximizacdo de utilidade e decisdes de nivel 6timo n&o ocorrerdo, havendo
divergéncias entre o principal e o agente.

Quanto a relagéo entre as partes mencionadas, esta incorrera em custos de
monitoramento e concessao de garantias contratuais, a fim de tomar decisdes que
permeiem seu equilibrio. Uma vez que ha a existéncia de incertezas e monitoramento
imperfeito e apresentam tais adversidades, Jensen e Meckling (1976) mencionam que
estas devem ser resolvidas pelos proprios individuos, criando uma lacuna que os
permite agir conforme seus préprios interesses e objetivos. Para isso, conforme Sato
(2007), contratos sao feitos para alinhar os interesses entre principais e agentes, de
forma que, enquanto o principal age neutro ao risco devido a quantidade de
participantes que possui dentro do sistema, (levando em conta que o principal, nesse
caso, € o Governo), 0s agentes sao aversos ao risco, tentando preservar seus bens.

De acordo com Sato (2007), este discorre do problema de assimetria de
informacdes disponiveis, uma vez que, enquanto os agentes as possuem através do
contato do cotidiano, os principais necessitam de monitoramento para obter a maior
quantidade de dados, embora esta também dependa da disponibilidade dos agentes.
Como Costamarques e Conde (2000) observaram, os conflitos entre principal e agente
sa0 inevitaveis, uma vez que o agente tentara maximizar sua utilidade em beneficio
proprio para melhorar seu bem-estar. Dessa forma, o0 principal necessita incorrer de
mecanismos de controle, chamados custos de agéncia, classificados, de acordo com
Jensen e Meckling (1976), como custos de controle e monitoramento, custos de

obrigagao e custos residuais, conforme mostra o Quadro 2:
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QUADRO 2 - CUSTOS DE AGENCIA

“Sé&o as despesas que o principal possui, com o intuito de limitar as atividades

Custos de ] . . ]
] irregulares dos agentes, verificando e acompanhando as ag¢des destes, a fim de
monitoramento . o o
que nao prejudiquem o(s) principal(is).”

“S&o custos que o principal pagara ao agente para assegurar seus interesses, de

Custos de B o ]

L modo que os agentes ndo os lesem e, caso aconteca, o principal seja
obrigacéo .

recompensado por promoverem uma agao contra sua vontade.”
Cust “Refere-se ao equivalente monetério da reducdo do bem-estar vivenciada pelo

ustos

duai principal devido a essa divergéncia também representa um custo da relacédo de
residuais

agéncia.”
FONTE: Autor baseado em Jensen e Meckling, 1976, p. 89.

Segundo Anderson (2006), as empresas podem ser estimuladas a sonegar sua
arrecadacao e seus impostos a fim de gerar certa vantagem competitiva para com
seus concorrentes, uma vez que desembolsardo menos dinheiro e poderao, por
exemplo, reduzir o preco de seu produto para o consumidor. Porém, este pode ser
induzido a achar que esta pagando menos no produto, embora, devido a falta do
recolhimento de tributos provenientes dessas empresas, acaba sendo prejudicado por
nao haver a redistribuicdo correta desse orgcamento que seria levantado através dos
impostos para a populacdo como um todo. Além disso, a informalidade no Brasil abre
brechas para a evasao fiscal, uma vez que essa parcela correspondente da populacéo
pode contribuir declarando um valor diferente do adquirido. O problema torna-se ainda
maior pelo fato de que parte da populacédo também sonega, criando uma armadilha
que impede o crescimento efetivo do PIB, impactando n&o somente os que contribuem
corretamente, como também os que suprimem sua arrecadacao.

Relacionando-se ao objetivo desse presente trabalho, o intuito da Teoria do
Principal-Agente atrelada a questdo da sonegacéo se ligara com as tentativas do
principal — 0 governo — de inserir alternativas que beneficiem os agentes e, dessa
forma, otimizar sua utilidade ao ponto de ser preferivel agir conforme a lei, ou seja,
ndo sonegando e, assim, reduzindo a evasao fiscal e permitindo um melhor
monitoramento por parte do principal. Esse beneficio € chamado por Rasmunsen
(2002) por “contrato 6timo” e que, no entanto, tem dificil aplicagdo, devido a assimetria
de informagbes por parte do principal, a qual nunca tera acesso perfeito para
conseguir observar as agdes do agente e, assim, agir de forma eficaz. A vista disso,

a aplicacdo de politicas fiscais em torno da arrecadacgéo tributaria nas UFs brasileiras
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sera analisada pela teoria do principal-agente, sendo esta o principal fundamento para
a criagdo dos programas pelos governos estaduais, a fim de reduzir o nivel de
sonegacéo fiscal e ter um maior controle sobre as informacdes, como no caso das
politicas de devolugéo de ICMS. Dessa forma, a teoria do principal agente atua como
forma de explicar de que maneira os Estados desenvolvem esses programas para

beneficiar sua populagcdo e fazer o recolhimento de impostos.

2.2 REVISAO EMPIRICA

Conforme visto na sec¢do anterior, os principais e agentes possuem interesses
que divergem de um equilibrio, sendo necessarias politicas para que mantenham essa
relacdo mais eficiente entre ambas as partes. Os individuos (agentes) sentem-se
coagidos a pagar impostos tao altos, e, dessa forma, levam em consideragdo o custo
de oportunidade de sonegar e nao ser auditado ou declarar corretamente sua renda e
nao pagar uma multa proporcional a adulteragdo da sua receita. De acordo com
Toporcov (2009 apud ALLINGHAM; SANDMO, 1972), quando o individuo vé que a
probabilidade de ser auditado aumenta, este prefere elevar sua renda declarada, a fim
de nao ter o risco de ser punido por sonegar.

Portanto, para melhorar a arrecadacéo e diminuir a incidéncia de desvios, e,
adicionalmente, contabilizar a populacdo que possui trabalho informal, 0 governo
busca aplicar medidas de controle para envolver todos os habitantes. Porém, como
Toporcov (2009), Johnson, Kaufmann e Zoido-Lobaton (1998) analisam, paises com
maior carga tributaria incorrem de uma regulagdo mais falha e s&do mais suscetiveis a
corrupgao. O sistema tributario brasileiro € complexo, dificultando o controle dos mais
de 92 tipos de tributos vigentes, tornando-o, segundo Oliveira (2015) e Matias-Pereira
(2010), ineficiente e regressivo, além de ser dispendioso para monitora-los.

Além dos mais diversos tipos de arrecadacdo tributaria, tem-se também
meétodos que possibilitam uma melhoria da arrecadagdo, como, por exemplo, a
implantac&o de Inteligéncia Artificial (IA) nos sistemas para prevenir possiveis fraudes,
uma vez que ela permite aumentar a produtividade do trabalho e reduzir erros no
processo através da automac&o dos servigos e processos de auditoria tributaria. O
programa de notas fiscais age de forma que, com o incentivo oferecido pelo governo,

o0 cidadao torna-se o proprio agente fiscalizador, uma vez que participando do
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programa de notas fiscais, ele esta declarando a compra realizada, juntamente com a
empresa emissora, que € registrada diretamente no sistema governamental.

Os programas de incentivo fiscal, embora benéficos para contabilizacdo da
arrecadacao e facilitadores do monitoramento contra a evaséo fiscal, s&o um processo
custoso e demorado para ser coordenado. Outrossim, existem vicissitudes que
impedem o funcionamento efetivo da politica, como a auséncia de emiss&o de notas
fiscais por parte dos estabelecimentos e também a n&o aderéncia dos consumidores
para com a inser¢cdo de seus dados na compra.

Embora o tema seja pouco estudado na literatura para esse tipo de estudo,
cabe mencionar o estudo feito por Toporcov (2009) relacionando o efeito da adogéao
do programa de nota fiscal paulista e alagoana com base em um modelo
econométrico, com a utilizagéo de variaveis dummy para captar efeitos e alteragdes
positivas e negativas com o passar do tempo, possibilitando visualizar a arrecadacao,
mesmo que haja um choque na economia. A analise feita pela autora leva em conta o
estudo de um modelo de regressao linear para identificar o impacto dos programas,
inserindo as dummies para separar os efeitos de forma efetiva e analisar os resultados
de forma significativamente efetiva.

Toporcov (2009), através das estimativas realizadas por variaveis dummy,
encontrou um efeito positivo na aplicacdo do programa para a arrecadacao estadual
no Estado de S&o Paulo, enquanto Alagoas apresentou um resultado negativo, porém
limitado segundo a autora, uma vez que o estudo foi feito ha pouco tempo depois da
implantacdo do programa nesse local, devendo também levar em consideragéo a

possivel falta de aderéncia da populacdo para com o projeto.
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3 PANORAMA DAS POLITICAS DE DEVOLUGAO DO ICMS

O programa de Nota Fiscal Eletrénica (NF-e) foi projetado para integrar o
processo de controle fiscal, possibilitando uma melhor coordenacdo, organizacéo e
controle por parte da fiscalizacdo. Além disso, reduz os custos € a burocracia dos
processos, uma vez que consegue abranger uma grande quantidade de dados,
podendo fazer a mensuragdo dos recursos através da emissao de notas fiscais dos
contribuintes. O projeto foi desenvolvido, segundo o Sistema Publico de Escrituragéo
Digital — SPED, pelas Secretarias de Fazenda dos Estados e a Receita Federal do
Brasil, no ano de 2005, atribuindo ao Encontro Nacional de Coordenadores e
Administradores tributarios — ENCAT, a coordenagdo e responsabilidade pelo
desenvolvimento e implantagcao desse projeto, de forma que descentralizassem o fisco
e prevenir a evasao tributaria. Ademais, conforme o Quadro 3, citam-se os beneficios

e vantagens que sao trazidas pelo programa, sendo eles:

QUADRO 3 - BENEFICIOS E VANTAGENS DO PROGRAMA NF-E

Melhoria no processo de controle fiscal, possibilitando um melhor intercambio e compartilhamento de
informacgdes entre os fiscos;

Reducédo de custos no processo de controle das notas fiscais capturadas pela fiscalizacdo de
mercadorias em transito;

Diminuicdo da sonegacéo e aumento da arrecadacéo;

Suporte aos projetos de escrituracio eletrbnica contabil e fiscal da Receita Federal e demais
Secretarias de Fazendas Estaduais;

Fortalecimento da integracdo entre os fiscos, facilitando a fiscalizacdo realizada pelas
Administracdes Tributarias devido ao compartilhamento das informacdes das NF-¢;

Rapidez no acesso as informacdes;

Eliminacdo do papel;

Aumento da produtividade da auditoria através da eliminacdo dos passos para coleta dos arquivos;

Possibilidade do cruzamento eletronico de informacdes

Fonte: site do SPED.

O programa de NF-e permite que as politicas fiscais sejam implantadas, uma
vez que, a partir das notas geradas pelos estabelecimentos, mensura-se a
participagcdo dos cidadaos e a devolugéo/sorteio por parte das UFs para com esses

individuos. O programa de devolugéo de ICMS funciona por meio do cadastro do CPF
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dos consumidores no ato da compra, de forma que a cada compra realizada, estes

adquiram créditos e participem de sorteios em dinheiro, variando para cada UF

participante.

Como forma de avaliar os programas de incentivo por notas fiscais, torna-se

necessario a mensuracéo das UFs participantes e n&o participantes, de modo que a

seja possivel avaliar o efeito sobre a arrecadacédo de ICMS apds sua criacdo. Os

Quadros 5 e 6 sintetizam, respectivamente, as UFs que participam da politica de

devolucgao direta e as que participam através de sorteios.

QUADRO 4 - DEVOLUGAO DIRETA

Sigla Estado : Devolugao
UF Més/Ano Inicio Percentual
AL Alagoas 10/2008 10,00%
ES Espirito Santo 01/2021 N&o informado.
MA Maranhao 06/2015 2% ou 3%.
MT Mato Grosso 05/2019 N&o informado.
PR Parané 04/2015 Até 30% do I?/I;/:?rzgrsggof:iggﬁdo a7,5% do
RJ Rio de Janeiro 10/2009 Até 30%.
RS Rio Grande do Sul 06/2012 Até 10%.
RR Roraima 09/2015 De1,5a2,5%.
SP Sao Paulo 08/2007 Até 30%.
SE Sergipe 11/2010 Até 30%.
TO Tocantins 01/2016 N&o informado.
DF Distrito Federal 06/2008 Até 7,5%.

FONTE: Autor (2022).
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QUADRO 5 - DEVOLUGOES POR SORTEIO

Sigla UF Estado Més/Ano Inicio
AL Alagoas 10/2008
AM Amazonas 05/2015
BA Bahia 12/2017
CE Ceara 07/2020
ES Espirito Santo 01/2021
GO Goias 11/2014
MA Maranhéo 06/2015
MT Mato Grosso 05/2019
MS Mato Grosso do Sul 12/2019
PB Paraiba 11/2019
PR Parana 04/2015

PI Piaui 06/2015
RJ Rio de Janeiro 10/2009
RN Rio Grande do Norte 08/2017
RS Rio Grande do Sul 08/2012
RO Rondénia 11/2020
RR Roraima 09/2015
SP Sé&o Paulo 08/2007
SE Sergipe 11/2010
TO Tocantins 01/2016
DF Distrito Federal 06/2008

FONTE: Autor (2022).

Através dos Quadros 4 e 5 de implementagéo das politicas, consegue-se fazer
a retirada os dados para fazer o estudo comparativo por meio do método de controle
sintético. Entretanto, antes de fazer uma analise mais fundamentada, é possivel
verificar quais UFs adotaram os programas e suas respectivas datas de realizagéo.
Dentre as 27 UFs, 12 delas adotaram as politicas para devolugéo e 21 para sorteios,
tendo mais de 77,7% de participagéo para a segunda. O método de controle sintético
possibilitara analisar se, através do horizonte temporal desde a aplicacdo do
programa, houve um real beneficio de sua implementacgao.

Em relacéo a politica de devolugéo, o retorno percentual varia para cada UF,
tendo porcentagens entre 2% e 30%. Tal diferenca € estipulada pelo préprio governo
de cada Estado, definidas pelas leis que tornaram as NF-e e os programas em vigor.
A UF pioneira na implantacé&o do programa foi S&o Paulo, no ano de 2007, seguido
de Distrito Federal e Alagoas em 2008. Para os sorteios, as UFs adotam politicas

diferentes para cada tipo de nota fiscal cadastrada, e, ao final do periodo estipulado
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por ela, € realizado um sorteio em dinheiro para os participantes. No Parana, por
exemplo, o programa intitulado ‘Nota Parand&’, distribui uma vez por més, prémios em
dinheiro através de sorteios, variando entre R$10,00 e R$1.000.000,00. O Quadro 6

a seguir, apresenta a porcentagem de devolugédo para as UFs:

QUADRO 6 - PORCENTAGEM DE DEVOLUGAO DE ICMS PARA AS UFs PARTICIPANTES
Até 30%: PR, SP, SE E RJ.
Até 10%: RS, AL.

Até 7,5%: DF.

Até 3%: MA.

Até 2,5%: RO.
N&o informados: MT, TO.
FONTE: Autor (2022).

Vale destacar que Parana, Sdo Paulo, Sergipe e Rio de Janeiro sdo as UFs
que apresentam maior porcentagem de devolugdo, além de também aplicarem
politicas de sorteios ao consumidor. Dessa forma, os Estados citados anteriormente
serdo os escolhidos para serem realizados os estudos através do método de controle
sintético. Dentro do sistema tributario nacional, o ICMS representa a maior parte da
arrecadacao na competéncia estadual e, devido a sua importancia, a aplicagdo das
politicas de devolugdo podem estimular ainda mais a coleta de tributos para serem

repassados as esferas federais e estaduais.
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4 MATERIAL E METODOS

Os dados utilizados no trabalho para mensurar o efeito da aplicagdo dos
programas de notas fiscais foram coletados do IBGE, com o intuito de analisar, através
das contas regionais, se houve alteragdes na arrecadagao de tributos nas UFs que
inseriram 0 incentivo por meio de devolugao e sorteios e comparar esses dados com
as UFs que n&o participaram, a fim de verificar, através da utilizagdo do método de
controle sintético, se os resultados foram realmente satisfatérios e correspondem a

expectativa/hipdtese que de que houve sim um aumento da arrecadacéo.

4.1 METODO DE CONTROLE SINTETICO

Sera utilizado nesse estudo a hipdétese de que a aplicagéo da politica publica
de notas fiscais e seu programa de devolucdo e sorteio geraram um aumento na
arrecadacgao do ICMS nas UFs que foram implantadas. Dessa forma, o método de
controle sintético, fara a inferéncia e vera a significancia, através de estimativas, do
projeto, verificando se houve uma alterac&o real por meio de uma comparacao entre
as UFs que participaram e as que nao participaram.

Conforme Abadie, Diamond e Hainmueller (2010) discutem em seu artigo,
quando ha uma grande disponibilidade de dados agregados macro, a pesquisa de
estudo de caso comparativo tem um grande potencial de estudo. Porém, deve-se
atentar ao fato de que algumas unidades de comparagao sintéticas escolhidas podem
ser ambiguas, além do fato das variaveis e técnicas utilizadas poderem gerar certa
incerteza, uma vez que o resultado contrafactual do grupo de controle nao apresente
uma estimagao que consiga reproduzir 0 modelo com base nos dados apresentados.

No entanto, conforme os autores apresentam, o método do controle sintético

tem duas caracteristicas principais:

The relative contribution of each control unit to the counterfactual of interest;
and the similarities (or lack thereof) between the unit affected by the event or
intervention of interest and the synthetic control, in terms of preintervention
outcomes and other predictors of postintervention outcomes. (ABADIE,
DIAMOND E HAIMUELLER, 2010, p.494).

A investigacdo empirica, com base no artigo dos autores citados acima,

descreve 0 processo de analise do efeito da intervengao sendo:
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Yit = Y + Dy (1)

a equacao de intervencdo para avaliar seu efeito em relagéo a unidade i/ decorrida no

tempo t e Y o modelo fatorial :
YLItV = 6 + 0cZ; + Al + & (2)

com o0s termos sendo definidos como §; o fator comum desconhecido com cargas
fatoriais constantes entre as unidades, Z; o vetor (r x 1) de covariaveis observadas
(ndo afetado pela intervengao), 6, o vetor (1 x r) de parametros desconhecidos, 4, o
vetor (1xF) de fatores comuns n&o observados, |1; 0 vetor (Fx1) de cargas fatoriais
desconhecidas, ¢;; 0 termo de erro que representa os choques transitérios n&o
observados no nivel da regido com média zero e j, paraj = 1. unidade tratada; para
j+1: unidade n&o tratada.

A equacao de intervencao permite verificar o efeito do programa e sua
magnitude para a regido estudada. Porém, deve-se atentar a escolha das amostras
para que nao haja vieses de interpolacdo no modelo, restringindo a obtencao dos
resultados como um todo. Com as expressGes matematicas definidas, considera-se
um vetor de pesos W, sendo que este representara o controle sintético potencial,
citado pelo autor como a média ponderada das regibes de controle que serado

utilizadas como objeto de estudo:

J+1 J+1 J+1 J+1

ijth = 6t + Ot szth + At ijpj +ijsjt (3)
j=2 j=2 j=2 j=2

No entanto, conforme o préprio autor cita, sob condi¢cbées padrdes, o modelo
fatorial da Equacéo (3) implica que um controle sintético pode ajustar-se a Z; e um
longo conjunto de resultados de pré-intervengéo, Vi, ..., Yyr,, desde que Z; e p, sejam
ajustados. Os controles sintéticos podem fornecer estimativas uteis em contextos mais
gerais do que o modelo fatorial €, dessa forma, 0 modelo permitira observar os efeitos
que as variaveis sofrem, comparando os eventos de interesse e detectar os resultados

através das intervencgdes que determinardo (ou ndo) o resultado.
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O procedimento proposto por Abadie et al. (2010) leva o estudo pelo método
de controle sintético através da sintese dos grupos néo tratados, de forma que estes
consigam se equiparar a unidade que sera analisada. Sendo assim, 0 grupo néo
tratado recebe “pesos que sado obtidos com base num conjunto de preditores da
variavel de resultado antes do programa” (ITAU SOCIAL, 2017, p. 105), incluindo
caracteristicas que mostrem semelhan¢a com a unidade de estudo. O conjunto de
pesos é reunido em um vetor, com numeros positivos, de forma que a soma desse
conjunto resulte em 1, criando, atraveés desses valores, a ponderagao de cada unidade
nao tratada para construgéo do controle sintético potencial. Sera criado também um
vetor W*, que “minimiza a distancia da variavel de resultado antes do programa e de
outros preditores relevantes dessa variavel” (ITAU SOCIAL, 2017, p. 106) através da

estimacao pela equacéo:
J+1

B\lt =Y — ZWj*th (4)
j=2

4.2 DADOS

Para o estudo, foram coletados dados do Instituo Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), Relag&o Anual de Informag¢des Sociais (RAIS) e do Ministério da
Economia (ME). Para o conjunto de dados referente a primeira fonte, foram reunidos
dados referentes ao PIB Estadual a precos basicos e também o PIB per capita para
cada UF. Em seguida, o conjunto de informa¢des agrupadas da RAIS concernem ao
numero de individuos empregados que possuem ensino superior. Por fim, foi apurado
na ultima fonte a arrecadacgao por ICMS em cada UF. O Quadro 7 abaixo descreve as
variaveis do estudo.

Conforme o Quadro 6 anteriormente apresentado, as UFs com maiores
indices de devolugdo do ICMS séo Parana (PR), Séo Paulo (SP), Rio de Janeiro (RJ)
e Sergipe (SE). Dessa forma, estes serdo os Estados escolhidos como objeto de
estudo para comparacido da aplicacdo de politicas de devolugdo entre os demais
Estados. O Quadro 7 a seguir mostra as variaveis utilizadas no estudo, sendo estas

coletadas para todas Unidades da Federac&o:
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QUADRO 7 - VARIAVEIS DO ESTUDO

Variavel Descricéo Fonte dos dados

Valor arrecadado per capita por ICMS (R$
ICMS_PC ME
precos constantes de 2021)

POP Populacéo residente na UF IBGE
PIB per capita (R$ precos constantes de
PIB_PC P pita (RS preg IBGE
2021)
Participacdo do valor agregado no setor de
VA_SERV IBGE

servicos (%)

Participacdo dos empregados formais com
ENSUP_PC RAIS
ensino superior na populacéo (%)

FONTE: Autor (2022).

Com base nas variaveis apresentadas, o estudo sera feito levando em
consideracdo a ICSM_PC como variavel dependente e as variaveis POP, PIB_PC,
VA_SERV e ENSUP_PC como explicativas. A primeira sera utilizada para capturar os
efeitos das alteragdes que aconteceram durante o horizonte temporal desde o ano de
1997 até o0 ano de 2019, englobando antes, durante e depois da implementacéo das
politicas de devolugdo. O conjunto de dados passou por uma transformacgéo
logaritmica, de modo que as variagbes ao longo do tempo se tornassem mais
constantes e normalizados para o estudo.

Para cada um dos Estados que serdo analisados, foram criados dados de
estatistica descritiva com o intuito de mensurar, além do método de controle sintético,
os calculos para as UFs que gerarem um resultado positivo em relagéo a contribui¢céo
positiva para uma maior arrecadacédo no ICMS. Ademais, o método de controle
sintético analisara, como descrito no capitulo anterior, pesos para as UFs né&o
participantes, de forma que estas sejam o controle sintético potencial e possibilitem
que haja a comparacgao entre ele e 0 Estado analisado, uma vez que 0s pesos definem
a contribuicéo de cada UF “considerada como doador na formagé&o do grupo sintético,
assim como as similaridades entre tratado e controle em termos de desempenho das
variaveis consideradas” LUCIO E LEITE (2021). Abaixo, apresentam-se as tabelas
descrevem os indicadores estatisticos gerados e os pesos atribuidos para as
amostras das UFs selecionadas para o estudo: Isto €, o controle sintético tenta

expressar a trajetoria da unidade tratada antes do evento como uma média ponderada
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das trajetdrias dos elementos selecionados da amostra. Assim, a taxa de variagéo do
PIB do Brasil antes do evento (ano anterior ao inicio da recessédo 2014-2016) é
estimada como uma média ponderada das taxas de crescimento do PIB dos outros
paises da amostra, e 0s pesos desta média ponderada sdo escolhidos de forma que

se ajuste o0 melhor possivel as taxas de variagdo antes do evento.

TABELA 1 - INDICADORES ESTATISTICOS PARA SERGIPE (SE)

variavel V98 pedia Desvio Min Max
obs. padrao
INICMS_PC 368 7.83326 1423021 4606229 1149998
InPOP 368 1514243 9531988 12,904 1686804

InPIB_PC 368 2,334826 3373412 1,419275 3,111796
VA_SERV 368 , 7913676 ,3448153 3207156  2,240792

ENSUP_PC 368  ,028932 0151332  ,0073802 ,0705883
FONTE: Autor (2022).

TABELA 2 - INDICADORES ESTATISTICOS PARA SAO PAULO (SP)

variavel V98 pedia Desvio Min Max
obs. padrao
INICMS_PC 368 7.398875 1380573 3769491 1016945
INPOP 368 1533067  1,09452 12,904  17,64239

INPIB_LPC 368 2389498 3933387 1419275 3,269658

VA_SERV 368  ,7909439 3393297 3207156 2,240792

ENSUP_PC 368  ,0275674  ,013894 0073802 0665461
FONTE: Autor (2022).

TABELA 3 — INDICADORES ESTATISTICOS PARA O RIO DE JANEIRO (RJ)

variavel V98 pedia Desvio Min Max
obs. padrao
INICMS_PC 368 7620327  1,120669  4.606229 1016945
InPOP 368 1527051 9961386 12,904 1686804

INPIB_LPC 368 2384761  ,3843534 1419275 3,258089

VA_SERV 368  ,789997 3390687  ,3207156 2,240792

ENSUP_PC 368  ,0286124 0145323 0073802 0665461
FONTE: Autor (2022).
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TABELA 4 — INDICADORES ESTATISTICOS PARA O PARANA (PR)
N°® de

Desvio

Variavel Média = Min Max
obs. padrao
InNICMS_PC 368 7,483356 1,221103 4,606229 10,16945
InPOP 368 15,24529 ,9678312 12,904 16,86804

InPIB_PC 368 2,369983 ,3609063 1,419275 3,111796
VA_SERV 368 , 7867555 ,3414709 ,3207156 2,240792

ENSUP_PC 368  ,0272021 ,0141475 ,003587 0665461
FONTE: Autor (2022).

5 RESULTADOS

Para a sele¢do dos anos de inicio da politica para cada Estado, foi definido
que, para as datas referentes ao primeiro semestre, 0 ano utilizado para o estudo sera
o mesmo em que foi implementado e, para as datas referentes ao segundo semestre,
0 estudo sera realizado considerando o ano posterior ao inicio da politica na UF.
Dessa forma, para o Parana, o estudo foi definido 0 ano de 2015 tendo vista que foi
implantado em abril do ano citado e, para os Estados de Sergipe, Sédo Paulo e Rio de
Janeiro, foram utilizados, respectivamente, os anos de 2011, 2007 e 2010.

Conforme representado na Tabela 5, os pesos foram distribuidos conforme a
metodologia explicada na se¢&o anterior, utilizando-se de UFs n&o participantes do

programa como comparaveis para a verificacdo da aplicacéo da politica.

TABELA 5 - PESOS ATRIBUIDOS PARA O METODO DE CONTROLE SINTETICO PARA O
MODELO SEGUNDO A UF

(continua)
UF Sergipe Psaz(l)o ler?e?reo Parana

Acre 0 0 0 0
Amapa 0 0 0 0

Amazonas 0 0 0 0,712
Bahia 0 0 0 0
Ceara 0 0 0 0
Goias 0 0 0 0
Mato Grosso do Sul 0 0 0 0

Minas Gerais 0 1 0,014 0,288
Paraiba 0 0 0 0
Para 0 0 0 0

Ano de inicio da

politica 2010 2007 2009 2015
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(fim)

. Sao Rio de .

UF Sergipe Pauls Janeiro Parana
Pernambuco 0,152 0 0 0
Piaui 0 0 0 0
Rio Grande do Norte 0 0 0 0
Rondoénia 0,846 0 0 0
Santa Catarina 0,002 0 0,986 0

Farice e iy dex 2010 2007 2009 2015
politica

FONTE: Autor (2022).

Para o Estado de Sergipe, foram considerados Rondédnia, Pernambuco e Santa
Catarina como grupo de sintéticos potenciais, sendo o primeiro com maior importancia
para avaliacéo. Ja para o Estado de S&o Paulo, apenas Minas Gerais foi considerada
adequada para avaliar o sintético da UF. Para o Rio de Janeiro, houve duas UFs para
a analise, sendo Santa Catarina a com maior importancia dentro da analise. Por fim,
o Parana apresentou também dois sintéticos potenciais para referéncia, das quais
foram o Amazonas e Minas Gerais.

A seguir, sdo apresentadas as figuras para o estudo de controle sintético para
as 4 UFs selecionadas no estudo, mostrando que, para os Estados de Sergipe, Séo
Paulo e Rio de Janeiro, ndo houveram conclusdes sélidas quanto a implementagéo
das politicas de devolugéo de ICMS pelo método de controle sintético. Para o Estado
do Parana foram encontrados resultados satisfatorios para a implantagéo da politica,

de acordo a Figura 1.

FIGURA 1 — EVOLUCAO DA ARRECADAQAO PER CAPITA DE ICSM: UF VERSUS
CONTROLE SINTETICO DA UF
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Rio de Janeiro Parana
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FONTE: Autor (2022).

Portanto, através do estudo realizado por meio do método de controle sintético
foi obtido um resultado positivo para a implementacdo da politica de devolu¢do do
ICMS para o Estado do Parana e resultados foram inconclusivos para as outras 3 Ufs
analisadas.

Durante o periodo de implementacdo, o Parana apresentou um choque
negativo na arrecadagédo de ICMS, embora esta tenha sido acompanhada pelo
sintético. Esse choque, embora n&o faca parte do escopo do trabalho, pode ter
decorrido da retragcdo da economia brasileira nesse mesmo ano (2015). Verifica-se
uma ascendente da arrecadagdo para os proximos anos com a recuperagcdo da
economia no pais.

O Quadro 8 mostra o balanceamento entre os valores das variaveis do tratado
(referente a UF de estudo) e do sintético no periodo anterior a politica, indicando o
éxito do método. Para os numeros da variavel ‘Sintético, pode-se os resultados
encontrados para a UF estudada, enquanto a variavel ‘Tratado apresenta o target, ou
seja, o valor a qual o sintético tentou se assimilar. O sucesso do resultado pode ser
analisado através de dois pontos, sendo eles a proximidade das linhas de arrecadacéo
na Figura 1, juntamente com os dados gerados no Quadro 8, as quais mostram a
proximidade entre os resultados das variaveis ‘Tratado’ e ‘Sintético’, conforme é

mostrado a seguir:
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QUADRO 8 - BALANCEAMENTO DAS VARIAVEIS PARA O MODELO DO PARANA

Variavel Tratado Sintético
InPOP 16,5096 15,54813
InPIB_PC 3,061125 2,929103
VA_SERV 6374793 5199432
ENSUP_PC ,033798 ,0273754

FONTE: Autor (2022).

Para uma analise concreta da efetividade da politica de devolugéo de ICMS no
Estado do Parana, € necessario, conforme Abadie et al. (2010), fazer a média do valor
ajustado variavel de resultado para o tratado e o sintético, de forma que a diferenca
entre elas sera o valor positivo do efeito do programa. De acordo com o resultado
obtido, mostrado no Quadro 9, constatou-se que a politica de devolugado de ICMS para
o Estado do Parana contemplou um aumento de 31,96% da arrecadacéo nesse tipo

de imposto, mostrando o efeito positivo do programa.

QUADRO 9 - EVOLUGAO DA ARRECADACAO PER CAPITA DE ICMS APOS A POLITICA PARA O

PARANA
Ano Sintético Tratado
2015 8,1518 8,0093
2016 8,0893 7,8651
2017 8,1505 7,8226
2018 8,2130 7,8874
2019 8,2559 7,8554
Média 81772 7,8576
lene]:’!edr:glal 0,3196

FONTE: Autor (2022).

Como ja dito, para as demais UFs os resultados n&o foram conclusivos quanto
a eficacia da politica, tendo vista que n&o foram encontradas evidéncias de seu
funcionamento pelo método utilizado. Algumas possiveis limitagées do estudo podem
ter restringido a abordagem do método, de modo que o conjunto de variaveis pode ter
reduzido a abrangéncia do controle sintético. No estudo de Toporcov (2009), a autora
utilizou o modelo de regresséo linear (OLS) para verificar as variaveis e fazer a
identificacdo do perfil do consumidor através das variaveis dummies, utilizando-se
também da metodologia de White (1980) para verificar heterocedasticidade. As
variaveis dummy também permitiram separar o efeito do programa do efeito de

arrecadacao efetiva do Estado, conforme a prdpria autora cita, conseguindo encontrar
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as evidéncias e resultados positivos para o aumento da arrecadacdo no Estado de
Séao Paulo. A diferenca entre os métodos utilizados, além do numero de variaveis,
como dito anteriormente, pode ter afetado o resultado para as UFs que n&o foram
conclusivas. Ademais, para os Estados de Sergipe e Séo Paulo (Quadros 11 e 12), o
meétodo do controle sintético ndo apresentou bom balanceamento, de modo que néo
conseguiu replicar o estudo para a UF no periodo anterior a implementacéo da politica.
Através da Figura 1, & possivel verificar que a linha do sintético para as UFs
apresentadas ndo seguiram a tendéncia do Estado, de forma que haja um resultado
conclusivo quanto a implementacéo da politica de devolugdo por ICMS, podendo
também ser verificada nos Quadros 10, 11 e 12:

QUADRO 10 - BALANCEAMENTO DAS VARIAVEIS PARA O MODELO DO RIO DE JANEIRO

Variavel Tratado Sintético

InPOP 16,5096 15,54813

InPIB_PC 3,061125 2,929103

VA_SERV 6374793 ,5199432

ENSUP_PC ,033798 ,0273754
FONTE: Autor (2022).

QUADRO 11 - BALANCEAMENTO DAS VARIAVEIS PARA O MODELO DE SERGIPE

Variavel Tratado Sintético
InPOP 14,44216 14,44238
InPIB_PC 2,262721 2,262465
VA_SERV 5845132 ,6752482

ENSUP_PC ,0373512 ,0275012
FONTE: Autor (2022).

QUADRO 12 - BALANCEAMENTO DAS VARIAVEIS PARA O MODELO DE SAO PAULO

Variavel Tratado Sintético

InPOP 17,45127 16,71872

InPIB_PC 3,125538 2,548592

VA_SERV 6187892 ,5708405

ENSUP_PC ,018226 ,0150574
FONTE: Autor (2022).

Em relagéo ao Estado do Rio de Janeiro, o sintético apresentou um resultado
mais aceitavel. Porém, apds o periodo de aplicagdo da politica, o efeito captado

apresentou reducdo na arrecadacao através do estudo do sintético. Esse resultado
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pode ter sido influenciado por diversos problemas sofridos pela UF durante esse
periodo, citados por SILVA (2017), por exemplo, a queda do pre¢o do petrdleo, ma
gestdo governamental e corrup¢cdo como fatores incidentes para gerar uma crise
econdmica no Rio de Janeiro. No entanto, o intuito do trabalho ndo abrange estudar e
fazer uma analise conjuntural dos Estados participantes, mas sim o efeito das politicas

de devolugéo de ICMS aplicadas a elas.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho teve como finalidade avaliar a implementacéo das
politicas de devolugdo do ICMS por meio do programa de notas fiscais através do
método de controle sintético, avaliando se houve uma alteracido significativa da
arrecadacao tributaria referente ao imposto mencionado para os Estados do Parana,
Rio de Janeiro, Sergipe e S&o Paulo. Essas UFs foram escolhidas por retornarem ao
consumidor até 30% do valor do ICMS, os mais altos valores de devolugéo frente as
demais.

A analise apresentou dois resultados, conclusivos e n&o conclusivos. Para o
Estado do Parana, atestou-se que a arrecadacéo cresceu apds a implementacao do
incentivo por meio da devolucdo ao consumidor, apresentando um crescimento
aproximado de 32% em relacdo a arrecadacdo antes da politica. Porém, para as
outras 3 UFs observadas, o estudo mostrou-se ndo conclusivo quanto a analise do
efeito que a implementacéo da politica de devolugdo de ICMS durante o periodo
analisado.

Varios fatores podem ter ocorrido durante o horizonte de tempo a qual foram
realizadas as analises de controle sintético, de forma que as politicas possam ter sido
restritas pelos impactos ocorridos nas UFs, como, por exemplo, crises econdmicas e
ma gestéo do governo. A teoria do principal-agente consegue esclarecer essa relagao
entre 0 governo € o0s consumidores, de forma que a politica pode ser afetada de
acordo com a motivagao e interesses entre as partes.

Para estudos futuros, como forma de aperfeicoar a aplicacdo do método de
controle sintético, pode-se fazer a utilizac&o de outras variaveis explicativas, de modo
que sejam considerados outros elementos associados a choques em uma economia.
Ademais, também ¢é valido a amplificacdo do numero UFs analisadas que aderiram a

politica, levando em consideracéo seus diferentes percentuais de devolugéo do ICMS.
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