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O futuro do agribusiness no RS
e o seu custo fiscal

Eugenio Lagemann

agropastoril, cuja primeira revolugéo tecnoldgica ocorreu ha mais de

5 mil anos, dando origem as grandes civilizagdes da Antiglidade,
continua a ter importancia fundamental na economia mundial, embora a sua
pequena participagao na formagao da renda. E um segmento, além disso,
que se transforma rapidamente, com base na nova tecnologia emanada do
setor industrial. /

Como parte do Projeto RS 2010, o Nucleo de Agribusiness realizou uma
pesquisa de campo sobre as tendéncias do agribusiness sul-rio-grandense
no horizonte 2010, destacando e analisando as diversas condicionantes do
desenvolvimento desse segmento produtivo no territério do Estado. Do con-
junto de condicionantes, focalizaremos, aqui, os aspectos referentes a
questao fiscal.

Nesse sentido, objetivamos:

a) sintetizar e contextualizar os problemas de natureza fiscal levantados

pelos diversos segmentos do agribusiness, considerados como inibi-
dores do potencial de crescimento do setor no territorio do RS;

‘ rivemos em plena terceira fase da revolugio industrial, mas o setor

b) avaliar experiéncias anteriores de politica tributaria por parte do Go-
verno do Estado; e

¢) comentar as possibilidades e alternativas de solugéo para os proble-
mas contemporaneos.

Para alcangarmos os objetivos enumerados, reproduziremos, inicial-
mente, de forma ordenada, os entraves de ordem fiscal elencados pelos di-

’ Fiscal de Tributos Estaduais do RS e Professor Adjunto da UFRGS.
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versos segmentos consuitados na pesquisa. Em seguida, destacaremos a
légica mais geral presente na politica tributaria recente. Na terceira etapa,
serdo examinadas, uma a uma, as questdes fiscais levantadas ﬁela pesqui-
sa e avaliadas as suas alternativas e perspectivas de solugao.

1 - O questionamento atual

O documento apresenta, sinteticamente, o seguinte questionamento da

politica fiscal:

a) vantagens crediticias e fiscais em outros estados do Brasil, notada-
mente na regido do Brasil Central, sem similar no RS, com potencial
de atrair os novos investimentos programados para 0s proximos anos.
Esse aspecto foi destacado pelos setores agroindustriais de aves, de
suinos e pela industria de conservas;

b) elevada carga tributaria sobre a produgao priméria, gerando desvan-
tagens competitivas em relagao aos produtores localizados em outros
estados ou em outros paises. Os setores que destacaram esse as-
pecto foram os da produgéo de arroz e de soja e o da industria vini-
cola, em concorréncia acirrada com os produtos estrangeiros apos a
abertura do mercado brasileiro;

c) dificuldades tributarias na area de formagao do Mercosul, envolvendo
a importacao irregular, sem tributac@o, de produtos de terceiros pai-
ses e a entrada ilegal de mercadorias através do “comércio fronteiri-
¢o”. Os mais acossados com essas praticas sdo os produtores de ar-
roz e a industria de cigarros;

d) fiscalizag&o concentrada nas empresas organizadas, propiciando as
empresas desorganizadas, com atuagao informal, uma larga vanta-
gem na concorréncia no mercado interno. Esse registro esta presente
nas demandas da agroindastria de suinos e do vinho e da indastria
beneficiadora de soja;

e) condigdes desfavoraveis, excessivamente rigorosas, na cobranga de
dividas fiscais, impedindo que o setor supere as sequelas de uma
fase de crise, em que o nao-recolhimento de tributos, embora decla-
rados, foi usado como recurso financeiro na estratégia de sobrevivén-
cia. Essa situagao corresponde a empresas do setor vinicola.
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Como sugestao ficou registrada a necessidade de drenagem de recur-
sos para a reestruturagdo tecnolégica, gerencial e financeira das empresas.
A origem desses recursos podera ser tanto a geragado do ICMS como o dife-
rimento de dividas fiscais ou, ainda, os financiamentos do BNDES.

2 - A légica da politica tributaria recente no Brasil
e no RS

Diante da aparéncia de uma “colcha de retalhos” oferecida por quase to-
dos os regulamentos de impostos no Brasil e no Exterior, tende-se a inferir
que também a politica tributaria por eles expressa constitua uma estrutura
semelhante ao caos, construida a base da agao de lobbies que defendam os
interesses de determinados setores econdmicos ou até de produtos.

Na verdade, a politica tributaria que embasa os impostos tende a estar
atrelada, de forma mais geral, a estratégia de desenvolvimento seguida na
economia. Se determinado tributo, no momento da sua instituicao, nao cor-
responder as condicionantes da vida econdmica em que sera aplicado, cer-
tamente estara sujeito a corregdes. Nao ha como se contrapor, ad aeternum,
a tendéncia predominante na economia.

Desse modo também se deve encarar o sistema tributario brasileiro, seja
no seu conjunto, seja nas suas partes. No caso da politica tributaria em nivel
regional, foco maior de nosso interesse, observa-se que o ICMS e o IPVA
cumpriam uma tarefa importante dentro da estratégia de desenvolvimento
com base na substituicdo de importagdes.

Assim, num contexto determinado pela estratégia de desenvolvimento
com base na substituicdo de importagdes, os valores das tabelas relativas
ao IPVA vigentes na década de 80, no RS, por exemplo, indicavam uma cla-
ra discriminag&o dos veiculos de fabri‘caééo estrangeira, importados. Eles
favoreciam os veiculos de fabricagdo nacional e, dentre eles, os que consu-
miam alcool. Ou seja, no emaranhado dos numeros, sobressaia nitidamente
a defesa do mercado interno para os veiculos hacionais e o incentivo & pro-
dugdo de alcool em substituicdo a importagéo de petroleo. Recentemente,
diante da nova realidade do Mercosul, a restricdo aos veiculos estrangeiros
foi reduzida ou até eliminada, tendo em vista que os veiculos importados da
Argentina, dentro das quotas fixas negociadas, sdo considerados como na-
cionais.
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O ICMS discriminava, iguaimente, mercadorias provenientes do Exterior
através da aplicagao, por exemplo, no periodo de 2 de agosto de 1989 a 2
de abril de 1995, da aliquota maxima de 25% para as motocicletas importa-
das, enquanto as de fabricagdo nacional eram oneradas com apenas 17%.
Por outro lado, as exportagdes eram tributadas segundo uma regra implicita
de onerar os produtos diretamente de acordo com o potencial de agregagao
de valor adicionado industrial. Assim, a exportagcéo do grao de soja era one-
rada com a aliguota integral prevista para as exportagdes, de 13%. Ja o fa-
relo de soja era tributado a aliquota efetiva sobre a operagéo de 11,1%, e o
oleo de soja, a aliquota efetiva de 8%, gragas ao mecanismo de crédito
adotado. A tributagdo dos produtos semi-elaborados, mesmo que conhecida
principalmente como uma tentativa de expansao da receita tributaria, seguia
uma orientagéo semelhante. Aos produtos industrializados, porém, concedia-
-se e concede-se ainda hoje a desoneragao total, mantido o direito integral
aos créditos, o que propicia a desoneragao de toda a cadeia produtiva dos
fluxos direcionados as exportagoes.

A Lei Complementar n® 87/96, também conhecida como “Lei Kandir’,
trouxe ao ICMS a sua adequago, pelo menos no que interessa aos produto-
res nacionais, a nova estratégia de crescimento através da integragdo da
economia brasileira em termos de bloco regional no Mercosul e da integra-
¢ao aos mercados mundiais: foi eliminada qualquer tributagdo por parte do
ICMS sobre fluxos destinados ao Exterior, independentemente do tipo de
produto ou da origem geografica desse bem.

N&o ha davida de que diferengas na carga tributaria entre produtos ou
setores também se originam da agao de /obbies, sendo mais favorecidos os
que possuem um apoio politico mais amplo. No ICM/ICMS, & exemplar o
caso da tributagdo das carnes, abordado em estudo de Walter Hagemeis-
ter,' evidenciando um continuo favorecimento ao setor de criagao do gado
bovino, composto por grandes proprietarios, com forte representagao politica
em nivel estadual, em comparagdo com o de criagdo de suinos, gue se
desenvolve em pequenos e médios estabelecimentos, com representacdo
politica difusa e reduzida.

! Monografia apresentada na Universidade Federal do Rio Grande do Sul, como requisito a
obtengao do titulo de Bacharel em Ciéncias Econdmicas, em agosto de 1996.
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3 - Os problemas de ordem tributaria e fiscal
destacados pelo agribusiness

3.1 - Oferta de vantagens crediticias e fiscais para a
instalagdo de empreendimentos agroindustriais

A oferta de beneficios para a instalagéo de uma ‘“indUstria nascente” ou
para a ocupacéo de “espacos vazios” constitui uma pratica quase secular no
Brasil, embora tenha adquirido, nos ultimos anos, uma dimenséo mais
acentuada num contexto de corrida aos novos investimentos que estéo in-
gressando no Pais. E légico que, numa economia capitalista, nao existem
“espagos vazios” no sentido da auséncia no mercado de um fornecedor de
qualquer produto ja produzido. Como “espagos vazios” séo entendidos os
mercados regionais abastecidos com produtos provenientes de fora, que nao
tém origem num parque industrial nele instalado. O argumento que embasa
essa atitude se sustenta no apoio a “industria nascente”, a atividade que ini-
cia enfrentando, desde logo, ja tradicionais produtores.

Na histéria republicana, o Rio Grande do Sul utilizou a redugéo da tribu-
tacdo do Imposto de Exportagéo e de outros impostos ja no inicio do pre-
sente século. Assim, por exemplo, num contexto de ampla liberdade dos
estados, o Governo Borges de Medeiros tentou aumentar a competitividade
dos produtos gatchos nos mercados brasileiros, reduzindo a tributagao dos
fluxos de comércio internacional e interestadual a partir de 1903. Buscou-se,
sem sucesso, recompor as finangas estaduais com a elevagéo da tributagao
da terra. Somente a expanséo da tributagao sobre o consumo interno possi-
bilitou o sucesso dessa politica.

Também bastante cedo, os agentes econdmicos atuantes no RS visuali-
zaram a necessidade recorrente de agao de pioneirismo diante das vanta-
gens de “seguidor” usufruidas por economias mais bem localizadas geogra-
ficamente no cenario nacional. Existe, atualmente, a expectativa de que
essa posicao distante dos centros consumidores seja substituida no con-
texto do Mercosul.

Os estados do Brasil Central estio efetivamente em condi¢bes favora-
veis de conseguirem atrair grande parte dos novos investimentos em alguns
segmentos agroindustriais. A maxima nesta hoje denominada “guerra fiscal”
constitui oferecer tudo aos setores ainda nao existentes ou apenas simboli-
camente presentes na economia da regi&o. Assim, as legislagdes que tratam
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dos beneficios definem que eles sejam direcionados para as atividades “sem
similar’ ou para as “matérias-primas ou fornecedores locais”, conforme o
programa Fomentar, do Estado de Goias. A legislagdo do Mato Grosso do
Sul também objetiva estimular a utilizagao de matérias-primas € de insumos
de origem preferencialmente estadual. Além disso, sdo excluidas da con-
cessdo de beneficio (Lei n° 1.239/91, art. 2°) as atividades industriais tidas
como razoavelmente desenvolvidas e fontes importantes de geragao de
ICMS. Nesse caso estao elencadas a industria que resulte em alcool, carne
bovina ou bufalina (exceto quando de abate precoce!), artefatos de madeira
(exceto moveis e objetos com elevado grau de industrializago) e derivados
da soja (exceto se excluidos os valores da matéria-prima).

Nessa sistematica, sofrem mais as regides mais desenvolvidas. Nao é
por acaso, portanto, que Sao Paulo é o estado que mais denuncia tal pratica.
No avango da fronteira agricola, surgirdo novas regides concorrentes, e de-
ver-se-ao projetar novos programas de atragao de investimentos para a area
da industria de beneficiamento. Fatores tais como mercado, infra-estrutura,
capacidade de mao-de-obra, entretanto, também sao fundamentais para
decidir a localizagao de novos investimentos.

A instituicdo de um IVA nacional, em substituigdo ao ICMS, nao necessa-
riamente eliminara a luta pela atragdo de investimentos por parte dos esta-
dos, que podem utilizar para tanto recursos orgamentarios. Mais eficiente
para desestimular essa “guerra fiscal” interna seria a retomada de uma poli-
tica industrial por parte do Governo Federal orientada para a desconcentra-
¢ao e mais eficientes seriam também medidas como as presentes na “Lei
Kandir’, mas vetadas pelo Presidente da Republica.

3.2 - Fiscalizagao concentrada nas maiores empresas

Sob o ponto de vista administrativo, de aplicagdo da tributagéo, uma va-
riavel de fundamental importancia é o grau de organizagio do contribuinte e,
por conseqliéncia, do fluxo econdémico em que ele se envolve. Assim, a
aduana ¢ inicialmente o principal ponto de captagio dos recursos por parte
do fisco na histéria tributaria contemporanea.

A preferéncia pelo controle dos organizados é uma realidade que acom-
panha a histéria do fisco moderno. A alternativa, para alcangar um trata-



205

mento mais equanime entre os agentes econdémicos, € que o conjunto se
organize.

Na historia recente brasileira, entretanto, aconteceu o inverso. No mo-
mento da crise do desenvolvimentismo, no inicio dos anos 80, buscou-se
uma solucgio para a retomada do crescimento econémico, dentre outros, no
- estimulo ao “empreendedorismo” e na criagdo de um “caldo empresarial’,
num ambiente de critica 4 organizagao, confundida com burocracia. Dai o
instituto da “microempresa’, com isengao tributaria e simplificagédo nas cha-
madas “obriga¢des acessorias”, e a expansao dos 6rgaos de apoio as micro
€ as pequenas empresas. Recentemente, o Governo Federal, em resposta a
uma proposta do Senador Sarney de ampliacdo das faixas de enquadra-
mento para micro e pequenas empresas, criou o SIMPLES, buscando trazer
para seu controle o universo de mais de 2 mithdes de empresas, algo prati-
camente irrealizavel diante da capacidade operativa da Secretaria da Receita
Federal.

Efetivamente, observou-se um distanciamento dos fiscos dessas unida-
des, cujo crescimento tornou-se vertiginoso, para exercerem eles, os fiscos,
um maior controle das empresas sujeitas ao conjunto das obrigacdes tributa-
rias. Desde entdo, as reclamagdes tém se avolumado. Seguira sendo assim,
enquanto for mantida e reforcada a postura de tratar as micro e as peque-
nas empresas como entidades “a margem” dos mercados (o que se expres-
sa, sob o ponto de vista tributario, pela impossibilidade, por exemplo, de
concessao de crédito do IP! ou do ICMS no caso de fornecimento por parte
de uma dessas empresas a um estabelecimento sujeito a regra geral de tri-
butacéo). Um contexto de mudanga poderia, por exemplo, apoiar-se na con-
cepgao de que, para exercer a cidadania plena, todo cidadao/empresario
deve contribuir, dentro de suas possibilidades, no financiamento dos bens e
servicos pulblicos. O Governo do RS estara dando um passo nessa diregao,
ao obrigar todos os estabelecimentos do ramo varejista a registrarem eletro-
nicamente suas operacodes, conforme anunciado recentemente.

3.3 - Elevada carga sobre o Setor Primario

A abertura internacional agugou a necessidade de se avaliar a capaci-
dade competitiva da produgdo local no que concerne a carga tributaria. Nao
se trata da carga tributaria sob o ponto global da economia, mas em nivel
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setorial e, mais especificamente, em nivel de produto. Até ha pouco, huma
estratégia desenvolvimentista de substituicdo de importacdes, essa compa-
ragao se realizava basicamente entre regides do Pais, submetidas, porém, a
um mesmo sistema tributario. Nesse contexto, era relativamente facil reco-
nhecer e avaliar as diferengas existentes. Um exemplo classico constitui o
tratamento tributario favorecido concedido por parte do Estado de Santa
Catarina aos produtos ceramicos produzidos no sul daquele estado. Esse
tratamento causa um potencial de concorréncia desses fabricantes de tal
ordem que o Governo do Estado do Rio Grande do Sul, recorrentemente,
langa mao de instrumentos no ICMS para amenizar esse poderio e defender
sua iindustria local. A nova realidade de abertura impossibilita o recurso a
discriminagao de produtos estrangeiros e obriga 0 conhecimento do peso da
carga tributaria.

No entrechoque de sistemas tributarios, observa-se que o sistema bra-
sileiro realiza a sua receita ainda fundamentaimente nos fluxos de produgéo
e comercializagao, através da aplicagao do ICMS e do IPI, enquanto em ou-
tros paises, notadamente nos mais desenvolvidos, a fonte econdmica princi-
pal do sistema n&o é o fluxo de bens e servigos, mas a geragéo da renda.
Assim, numa andlise comparativa internacional, considerando setores ou
produtos, teremos grande possibilidade de encontrar o resultado de que a
producdo primaria brasileira ou a sul-rio-grandense é mais pesadamente
tributada.

No comparativo interestadual, observa-se uma alternancia. Em alguns
produtos, um grupo de estados; em outros produtos, outros estados aplicam
uma carga maior, tendo como critério o potencial total de receita desse pro-
duto. Assim, o Rio Grande do Sul caracteriza-se pela tributagdo do arroz,
enquanto Minas Gerais, pela tributagéo do leite.

A integragao maior nos mercados internacionais torna mais importante a
“guerra fiscal’. O beneficio a industria lanigera no Uruguai mereceu, por isso,
uma resposta através da concessdo de um crédito simboélico ao setor por
parte do Governo do RS. Sem duvida, as leis impositivas brasileira e gaucha
deverao ser adequadas as novas circunstancias do mercado. As condicio-
nantes principais s&o as necessidades de caixa dos governos e a possibili-
dade de encontrar novos fatos tributaveis.
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3.4 - Dificuldades tributarias na area de formagao
do Mercosul

Embora a participagdo na ALALC e na ALADI ja tivesse exigido um novo
regramento — a nao-discriminacao de produtos provenientes dos paises-
-membros —, a formagao do Mercado Comum do Sul tem ampliado o uni-
verso das alteragdes e ajustes.

Na fase do mercado livre regional, em que o fiuxo interno a esse merca-
do das mercadorias produzidas em cada um dos paises-membros passa a
ser totalmente desonerado, mas em que as aliquotas de importagéo aplica-
das para as mercadorias provenientes de terceiros paises ainda s&o as fixa-
das individualmente por cada pais, existe o risco de entrada e circulagéo de
produtos de paises localizados fora da area em integracdo como se fossem
originarios da regigo. Assim, faz sentido a denuncia de entrada de arroz de
paises de fora do Mercosul, através do porto de um dos paises-membros,
com tributagao mais reduzida ou até nula e que, “nacionalizado” uruguaio ou
argentino, estaria cruzando a fronteira brasileira sem nenhuma cobrancga de
impostos. Trata-se, claramente, de uma questdo a ser resolvida, no curto
prazo, pela fiscalizacdo e pela moralizagdo do instituto do “certificado de
origem”. Quando a Unido Aduaneira estiver formalizada, esse problema de-
vera desaparecer, pois, independentemente do ponto de entrada, o produto
importado de terceiros paises tera a mesma carga tributaria, eliminando-se a
possibilidade de escolha de determinado pais com tarifa de importagdo mais
reduzida.

A entrada ilegal de mercadorias através do “comércio fronteirigo” cons-
titui uma corrente importante de comércio, com presen¢a em quase todas as
cidades brasileiras. Inicialmente centrado nos produtos eletroeletrénicos, o
fendbmeno envolve hoje também a industria fumageira, mais especificamente
o cigarro. A alternativa de solugdo para o problema criado pelo “comeércio
fronteirigo”, concentrado no dmbito do Mercosul, em Ciudad del Este, Rivera
e Chui, ndo esta unicamente na complementagéo da Unido Aduaneira, mas
na harmonizag&o dos “impostos internos” do sistema tributario dos paises-
-membros. No curto prazo, € esta, mais uma vez, uma tarefa de fiscalizagao
fronteirica, muito dificil de ser executada nas amplas fronteiras do Brasil.
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3.5 - Excessiva rigidez na cobranga de dividas fiscais

Esse & um problema secular em qualquer sistema tributario destacado,
no RS, pelo setor vinicola. Um regramento personalizado € impossivel nesse
aspecto. O que se oferece, normalimente, sdo redugdes das parcelas de
multas e de corregdo monetaria. O principal dificilmente podera ter redugao,
sob pena de desmoralizar a administragao tributaria. Sabe-se que cada anis-
tia tem dois efeitos: torna possivel que alguns contribuintes regularizem sua
situagéo e voltem a contribuir novamente com o erario publico (beneficio); e
amplia o universo de contribuintes que deixa de cumprir suas obrigagdes na
expectativa de uma provavel nova anistia no futuro (custo). O efeito liquido,
negativo (custo maior que o beneficio) ou positivo (beneficio maior do que o
custo), € desconhecido. O que leva o Governo a essa atitude geralmente € a
busca de um alivio de caixa momentaneo.

Diante das vantagens concedidas recentemente no Estado para o pa-
gamento de débitos atrasados e que ndo foram consideradas suficientes
pelo setor vinicola, conclui-se que uma solugao definitiva para o caso ainda
devera demorar.

Conclusao

O custo fiscal do agribusiness no RS & constituido, atualmente, por com-
ponentes historicos — atragao de empreeendimentos agroindustriais origina-
rios do Estado por novas regides produtoras concorrentes e rigidez na co-
branga de dividas fiscais — e por componentes novos — acentuagéo do
tratamento diferenciado a empresas organizadas e a empresas néo organi-
zadas, carga tributaria excessiva em comparagdo com outros paises e
desajustes resultantes da formagao do Mercosul.

A expectativa de redugdo desses custos inibidores de novos investi-
mentos e, consegilentemente, do desenvolvimento do agribusiness no terri-
tério do RS é variada. No caso das exportagdes, estas ja foram beneficiadas
pela edicdo da Lei Complementar n® 87/96. O ajuste tributéario do Mercosul
dependera do ritmo em que ocorrera o processo de harmonizagao dos sis-
temas tributarios nos quatro paises-membros e associados. Um tratamento
mais equanime por parte da fiscalizagéo entre empresas organizadas e nao
organizadas ou desorganizadas depende da adogdo de uma nova postura,
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mais integrativa no mercado, em relagio as empresas de menor porte. A
pratica administrativa de cobranga da divida fiscal continuara condicionada
pela avaliagdo das medidas com base na relagdo custo (aumento de inadim-
pléncia) e beneficio (retorno ao pagamento de empresas inadimplentes) de-
corrente da anistia. Finalmente, a “guerra fiscal’, colocada hoje no apice dos
problemas tributarios, mesmo com as alteragdes propostas, ndo sera elimi-
nada sem uma retomada da politica industrial de carater desconcentrador
por parte do Governo Federal.



