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1. Conceitos gerais do gasto tributario de ICMS

A presente nota metodolégica tem por objetivo documentar os conceitos e procedimentos
adotados pela Secretaria da Fazenda e Planejamento do Estado de Sdo Paulo para a
quantificacdo da renudncia de receita identificada no relatério de gastos tributdrios de ICMS
informado no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

As definicGes usualmente adotadas para o chamado “gasto tributario” (correspondente a
renuncia de receita associada a um beneficio de natureza tributdria) convergem para o principio
de que este decorre de desvios em relacdo ao conjunto de normas padrdo do imposto
(denominado “sistema de referéncia”), que constituem situagdes de exce¢do e implicam em
reducGes do valor recolhido pelos contribuintes.

Assume-se que somente medidas de politica tributaria adotadas pelo Estado, no exercicio de
sua propria competéncia tributdria, podem ser classificadas como gasto tributario. Nesse
sentido, entende-se que constitui o sistema de referéncia do ICMS o conjunto normativo editado
em ambito federal, composto pela Constituicdo Federal de 1988, assim como por Leis
Complementares (tais como a Lei Complementar 87/1996, conhecida como “Lei Kandir”, e a Lei
Complementar 123/2006, que instituiu o Simples Nacional) e por Resolug¢des do Senado Federal
(no que diz respeito, em particular, a definicdes sobre aliquotas aplicaveis a operacbes
interestaduais).

1 A aplicacdo da metodologia descrita foi introduzida a partir dos demonstrativos apresentados no Projeto
de Lei de Diretrizes Orgamentarias (PLDO) elaborado para o exercicio de 2022. Até entdo, as estimativas
de renuncia de receita de ICMS eram calculadas por um modelo que considerava basicamente as
diferencgas de carga tributaria média entre setores da economia, sem a possibilidade de detalhamento por
beneficio ou normativo, com resultados que ndo se mostram ndo passiveis de comparagdo com aqueles
mais recentemente produzidos.
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Embora seja atribuicdo de cada Estado a definicdo das aliquotas internamente praticadas,
entende-se que a Constituicdo Federal, ao prever a seletividade do ICMS, respalda a existéncia
de multiplas aliquotas, situagdo que, portanto, integra o sistema de referéncia do imposto. Por
outro lado, cabe destacar que o artigo 155, §29, VI da Constituicdo Federal determina que a
aliquota interna ndo pode ser inferior a interestadual, fixada em 12% pela Resolugdo do Senado
Federal N2 22/1989, salvo deliberagdo em contrario autorizada pelo conjunto dos Estados.

Adota-se, ainda, o enfoque de longo prazo, entendimento que coincide com o critério adotado
pela Receita Federal do Brasil para a apuracdo de gastos tributarios da Unido. Medidas que
representem apenas um deslocamento temporal do pagamento dos tributos, ou entre elos da
cadeia produtiva ou de comercializagcdo, ndo sdo consideradas gastos tributdrios, por nao
acarretarem perda definitiva de receita®.

O levantamento de gastos tributdrios de ICMS, atualizado em periodicidade anual, compreende,
assim, as seguintes modalidades de desoneragdo: isencdo, reducdo de base de cdlculo, crédito
outorgado, ndo exigéncia do imposto, aliquota estabelecida em patamar inferior ao
interestadual de 12% e regime especifico de tributacdo que reduz a carga tributaria. O critério
para apuracao dos valores é o de competéncia, fazendo-se referéncia as operagdes registradas
no ano-base indicado para a respectiva modalidade.

A grande maioria dos beneficios fiscais estabelecidos em Sdo Paulo estd relacionada nos Anexos
I, Il e lll do Regulamento do ICMS (RICMS, consolidado no Decreto 45.490/2000), que explicitam,
respectivamente as hipdteses de isencdo, reducdo de base de cdlculo e concessdo de crédito
outorgado do imposto. Também sdo incluidos no levantamento de gastos tributarios os créditos
outorgados previstos em decretos autbnomos, assim como outros tipos de desoneracdo, que
compreendem alguns regimes de tributagcdo especificos e a fixacdo da aliquota de 7% para
determinados produtos, prevista no artigo 53-A do RICMS.

Em todos os casos, a quantificagdo da renuncia envolvida se da a partir de informagdes
disponiveis nas bases de dados da Secretaria da Fazenda e Planejamento, apresentando-se,
sempre que possivel, os resultados associados aos dispositivos especificos que instituiram cada
desoneracgdo (normas identificadas em Decretos editados pelo Governo do Estado de Séo Paulo)
e aos setores beneficiados (segundo a Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas
padronizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, com detalhamento no nivel de
divisdo).

A metodologia utilizada pela Secretaria da Fazenda e Planejamento do Estado de S3o Paulo para
mensurar o efeito das desonerag¢les segue o modelo de apuragdo mais comum entre as
AdministracGes Tributarias, conhecido como “método da receita perdida” ou “medicdo ex post”,
no qual a perda de receita decorrente de um gasto tributario é quantificada a partir das
informagdes observadas em um dado ano-base, supondo-se que o comportamento dos
contribuintes n3o seja alterado pela introducdo ou supressao do beneficio.

2 Cabe mencionar, neste sentido, a posi¢do do STF em sede da A¢3o Direta de Inconstitucionalidade n2
3.676/SP que sedimentou o entendimento de que o diferimento do langamento tributdrio ndo se
confunde com a concessdo de incentivos ou beneficios fiscais de ICMS, podendo ser estabelecida sem a
prévia celebragdo de convénio no ambito do Confaz.
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Ainda que a renuncia de receita indicada no levantamento de gastos tributarios seja apurada
em bases efetivas, a partir de dados efetivamente observados, que corresponderiam a renuncia
fruida pelos contribuintes, cabe ressaltar que a mensurac¢do tem natureza de estimativa, uma
vez que, diferentemente da arrecadacao, os valores dos tributos que deixam de ser arrecadados
em decorréncia dos gastos tributdrios ndo podem ser observados diretamente.

Dadas as caracteristicas do ICMS e tendo em vista a obtencdo de resultados com maior acuracia,
individualizados por ato normativo, a quantificacdo de renuncias de receitas envolve um
processo relativamente complexo de extracdao e tratamento de dados, realizado a partir da
anadlise individual de cada dispositivo para modelagem da cadeia de circulagdo da mercadoria
beneficiada. As fontes de dados utilizadas dependem do beneficio tributario. De modo geral, os
beneficios que reduzem os débitos destacados do imposto (isencdo, reducdo de base de calculo
e aliquota ou carga reduzida) normalmente sdo identificados por meio dos documentos fiscais
emitidos, ao passo que aqueles que aumentam o crédito a ser deduzido na apuragao pelos
contribuintes (na modalidade de crédito outorgado) sdo verificados nos registros da
escrituracado fiscal.

Quando utilizados como fontes de dados os documentos fiscais, as hipdteses de desoneracao
especificadas nas normas sdo identificadas por meio de atributos como o cddigo fiscal de
operacdes e prestacGes (CFOP), codigo da situagdo tributaria (CST) e o produto envolvido, de
acordo com o cddigo da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) ou NUumero Global do Item
Comercial (GTIN), bem como a identidade especifica (CNPJ) ou principal atividade declarada
(CNAE) do emitente e/ou do destinatario, se for o caso. Operacdes de devolugdo sdo subtraidas
do calculo.

Ao se estimar o valor atribuivel por dispositivo normativo, ha risco de dupla contagem em casos
nos quais ocorra sobreposi¢cdo de beneficios. Busca-se mitigar este risco, agrupando dispositivos
por assunto para efeito de cdlculo, depois segregando-os na medida do possivel. Em alguns
casos indicados em notas explicativas, os valores apresentados para um dado dispositivo podem
englobar a rendncia de outros, pela dificuldade de se realizar uma atribui¢do precisa.

Pela natureza das disposi¢des legais ou das particularidades do setor contemplado por um dado
tratamento tributario, a renlincia mensurada para um dado dispositivo ou setor pode referir-se
a numero reduzido de contribuintes. Tal circunstancia pode impedir a publicacdo irrestrita dos
valores calculados, em razdo do sigilo fiscal previsto no artigo 198 do Cddigo Tributdrio Nacional
(Lei Federal 5.172/1966), o qual dispde que “é vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica
ou de seus servidores, de informacdo obtida em razdo do oficio sobre a situagdo econ6mica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negécios ou
atividades”. As situa¢des de exce¢do a vedacao legal sdo somente as expressamente previstas
nos §§ 12 e 32 do mesmo artigo, ndo competindo a Fazenda Publica e seus servidores interpretar
livremente a norma de maneira a reduzir a amplitude da vedacgao.

Nesse contexto, para evitar a identificacdo dos contribuintes envolvidos, algumas informagdes
sdo agregadas, em conformidade com o disposto no inciso IX do § 12 da Resolugdo SF 20/2012,
que disciplina o acesso a informacOes protegidas por sigilo fiscal constantes de sistemas
informatizados da Secretaria da Fazenda. De acordo com essa Resolugao é permitida apenas a
divulgacdo relativa a operagGes ou prestac¢des realizadas por, no minimo, cinco sujeitos passivos.
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2. Beneficios que reduzem o débito destacado do imposto

Em decorréncia do principio da ndo cumulatividade do imposto, a quantificagcdo da renuncia
associada a beneficios em modalidades que reduzem o débito destacado do imposto (isengao,
reducdo de base de calculo e aliquota ou carga reduzida) requer a aplicacdo de modelos
especificos que contemplem as particularidades das regras de tributacdo afetadas, de forma que
a situacdo observada possa ser comparada com o cendrio hipotético em que ndao haveria o
beneficio fiscal. Isto quer dizer que a medicdo do gasto tributario de cada beneficio fiscal desse
grupo é realizada de forma individualizada.

Tratando-se o ICMS de um imposto indireto, incidente sobre o consumo, seu valor é destacado
no documento fiscal repassado ao adquirente. Como imposto ndo cumulativo, é possivel a
compensacdo pelo contribuinte do que for devido em cada operacdao ou prestacdo com o
anteriormente cobrado por este ou outro Estado, relativamente a mercadoria entrada ou a
prestacdo de servico recebida. Considerando o principio de ndo cumulatividade, a afericdo da
renuncia de receita requer que sejam isoladas as operacdes em que o imposto desonerado nao
transfere crédito para o elo seguinte da cadeia. Uma desoneragdo que afete apenas elo
intermedidrio da cadeia econdmica, ndo enseja renuncia fiscal, pois o imposto desonerado
apenas deixa de gerar crédito para o elo seguinte, permanecendo inalterada a carga tributdria
praticada na saida para consumidor final.

Logo, no caso de beneficios que reduzem o débito destacado do imposto na saida dos
contribuintes (isencdo, reducdo de base de calculo e reducdo de carga ou aliquota), a renuncia
de receita ocorre apenas em operacdes que nao geram direito a crédito. Em regra, essas
situacGes abrangem a desoneracdo em:

a) operagdes no ultimo elo da cadeia, que tenham por destinatario consumidor final ndo
contribuinte do imposto;

b) saidas de contribuintes do Regime Periddico de Apuragdo (RPA) para contribuintes do
Simples Nacional (SN), uma vez que os optantes do regime tributario simplificado sdo
tributados com base em aliquota fixa aplicada sobre o faturamento, sem direito a
crédito pelas entradas;

c) saidas interestaduais, quando desoneradas, uma vez que a redu¢do no débito da
operagdo com destino a outra Unidade Federativa é suportada por S3o Paulo, sem a
recuperacgao do tributo no elo subsequente;

d) diferencial entre a aliquota interna e interestadual destinada a consumidor final ou ndo
contribuinte, quando afetado pela desoneragao;

e) importacdes realizadas diretamente por consumidor final ou contribuintes optantes
pelo Simples Nacional.

Uma vez identificadas as operacges realizadas com amparo na desoneracdo analisada, estima-
se o imposto que teria sido cobrado a aliquota aplicdvel caso as operagdes isentas ou realizadas
com reducdo de carga ou base de calculo houvessem sido integralmente tributadas. Como
padrao, sdo utilizadas, como parametro para quantificacdo, as aliquotas de 18% em operagdes
internas e de 12% ou 7% ou nas interestaduais, conforme o destino, verificando-se, ainda,
situacBes particulares que dependem do produto ou da cadeia produtiva. A hipdtese adotada
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no calculo da desoneracdo relacionada as aliquotas inferiores a interestadual é que, dada a
opcdo de tributar de forma menos onerosa estas mercadorias, seja tomada como referéncia a
aliquota de 12%.

Cabe destacar que o ICMS compde a sua propria base de tributacdo, no que se convenciona
chamar como “célculo por dentro”. Assim, a inclusdo do imposto na base de célculo é adotada
para mensurar o gasto tributario, em especial na modalidade isen¢do. Em relacdo a redugdo da
base de célculo, conforme a natureza do beneficio fez-se o ajuste da base de cdlculo ou nao.

Um aspecto adicional considerado é a exigéncia ou ndo de estorno do crédito de ICMS referente
as operacdes anteriores. Conforme estabelece o artigo 60 do RICMS, ndo havendo disposicdo
normativa em contrario, a isencao ou a ndo incidéncia implica anula¢do do crédito relativo as
operagdes ou prestagdes anteriores. Portanto, em regra, deve ser aferido o imposto a ser
estornado pelo contribuinte que promover a saida desonerada, independentemente de a
operacgdo ser destinada a quem puder se creditar ou ndo. Nessa situacdo, é possivel que um
beneficio concedido sem possibilidade de manutencdo de crédito eleve a carga tributaria global,
pelo efeito da chamada “quebra de cadeia” (exce¢do a ndo cumulatividade do imposto).
Eventual valor correspondente ao estorno do crédito reduz a rendncia de receita de um
beneficio.

No caso de beneficios de abrangéncia nacional, o tratamento previsto em Convénios pode
reduzir o imposto devido a outro Estado, com uma equivalente reducdo do crédito ser suportado
por Sdo Paulo. Para efeito do calculo, considera-se que o gasto tributdrio paulista corresponde
a perda de arrecadacgdo associada a aplicagdo interna do beneficio, sem qualquer dedugao por
variacdo no montante de créditos recebidos, uma vez que o Estado de Sdo Paulo ndo tem papel
determinante na internalizacdo ou ndo de beneficios pelas demais Unidades da Federacao.

Na maioria das situagGes, as informacdes necessarias para calculo da renuncia fiscal de isengGes
e redugdes de base de cdlculo sdo extraidas da base de dados da nota fiscal eletronica, podendo
o levantamento incluir, ainda, outros modelos de documentos eletronicos utilizados nas
operacdes realizadas no varejo. Nos casos em que que o beneficio é concedido em operacdes
sujeitas a substituicdo tributaria, a renuncia pode ser estimada a partir da retengdo antecipada
do imposto. Alguns setores, como energia elétrica, telecomunicagdes e transporte, ndo utilizam
a nota fiscal eletronica convencional como documento base para suas operagées comerciais, o
que requer a utilizagdo de outras bases dados (sejam essas de fontes externas ou informagdes
constantes das guias de apuragdo ou de recolhimento de ICMS, por exemplo) ou métodos
indiretos de estimativa, como a aplicacdo de indices de valor agregado.

Em certos casos, também, ndo é possivel delimitar precisamente as mercadorias alcangadas pelo
dispositivo ou determinar se o produto é final ou intermedidrio, de modo que é dificil definir
com clareza quem é o consumidor final. Nesses casos, em respeito ao principio da prudéncia,
considera-se, para o cdlculo, o cenario de maior rentncia possivel.

Cabe observar, ainda, que para os setores de energia elétrica e derivados de petréleo, impera o
principio do destino para as operagdes interestaduais, de forma que para estes setores a analise
considera que toda a arrecadacdo seria devida ao Estado de destino das mercadorias.
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A metodologia de calculo de cada beneficio fiscal é revisada anualmente para acomodar
eventuais mudancas legislativas que impactem a tributacdo da cadeia de circulacdo beneficiada
pela norma correspondente.

3. Modelo aplicado aos créditos outorgados

Na modalidade de crédito outorgado, o beneficio de ICMS pode permitir que o contribuinte se
credite sem que haja débito anterior, elevando o valor do crédito a ser compensado e reduzindo,
assim, o imposto apurado. Ao contrario das modalidades de isencdo e de reducdo de base de
calculo ou aliquota, ndo ha efeito de reducao do crédito transferido para o elo seguinte da
cadeia.

Por seus efeitos restritos ao beneficidrio, o levantamento do gasto tributario para a modalidade
de crédito outorgado pode ser realizado diretamente a partir dos lancamentos escriturados pelo
contribuinte que dele se utiliza. A classificacdo das renuncias por dispositivo é efetuada com
base em codigos e/ou campos de textos livremente preenchidos pelo contribuinte nos registros
de lancamento de crédito. Assim, os itens "ndo classificados" sdo referentes a casos em que o
contribuinte preenche o texto com informacodes suficientes para identificar que se trata de um
crédito outorgado, mas nao é possivel associa-lo a um normativo especifico.

Em alguns casos, os créditos outorgados sdo concedidos em substituicdo a outros créditos, e,
sendo assim, os valores lancados podem, em certa medida, superestimar a renuncia de receita
envolvida. O gasto tributdrio identificado corresponde aos valores brutos langados de crédito
outorgado, mostrando-se uma estimativa conservadora, dado que uma afericdo mais precisa
exigiria que fosse feito um processamento complexo para a dedugdo dos créditos estornados.

Assume-se, de modo geral, que os valores tenham sido corretamente informados pelo
contribuinte, sem prejuizo de posterior fiscalizagdo do crédito langado.

O levantamento da renuncia fiscal na modalidade de crédito outorgado é realizado de forma
conjunta, para todos os beneficios vigentes no exercicio objeto de andlise.
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