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RESUMO

Durante os Governos Lula e o primeiro Governo Dilma os gastos tributarios
federais cresceram a taxas expressivas e ganharam representatividade na politica fis-
cal, com diversos obijetivos, dentre eles a busca por sustentar o crescimento econé-
mico. O crescimento dos gastos tributarios combinado a desaceleragdo do PIB no
periodo pds-crise langcou a controvérsia sobre seus reais efeitos para a atividade. O
objetivo do trabalho é fornecer subsidios a esta controveérsia pelo lado quantitativo a
partir da estimacao de um modelo que capte o efeito das desoneragdes para a taxa
de crescimento do produto per capita de longo prazo. O trabalho constréi um modelo
com dados em Painel adaptando Rocha e Giuberti (2007) e utiliza como principal fonte
de dados para as desoneragdes tributarias os Demonstrativos dos Gastos Tributarios,
divulgados pela Receita Federal. Apesar das limitagdes, os resultados deram razéo a
hipotese de efeitos negativos e proximos de zero dos gastos tributarios para a taxa de
crescimento de longo prazo da economia. Quando elevado a valores extremos, 0s
gastos tributarios mantém ainda o efeito negativo e proximo de zero sugerindo uma
relagéo linear. O resultados v&o ao encontro do que ja foi apontado na literatura sobre
o tema que ja sugeria a revisdo dos atuais desenhos e das contrapartidas dos progra-
mas de incentivo fiscal em direcao a estimulos ao investimento e inovacéo.

Palavras chaves: gastos tributarios, crescimento econémico



ABSTRACT

During Lula administrations and the first Dilma administration the Brazilian
economy witnessed a significant increase in federal tax expenditures which gained
prominence alongside a broad set of economic policy actions aimed at stimulating
GDP growth. The tax expenditures growth also occurred alongside a deceleration of
GDP in the post-crisis period. That fact has thrown controversy over the real effects of
tax expenditures to foster growth rates in Brazil. The objective of the paper is to provide
subsidies to this controversy on the quantitative side estimating a model that captures
the effects of tax expenditures on the long-term growth rate of per capita GDP. A model
with Panel data is constructed using the intuition of Rocha and Giuberti (2007) and
data from the “Demonstrativos dos Gastos Tributarios” which represents the officials
reports with tax expenditures data published by the Brazilian’s Revenue Service. De-
spite limitations, the main results of the paper gave rise to the hypothesis of negative
and near-zero effects of tax expenditures on the economy's long-term growth rate.
When raised to extreme values tax expenditures maintains the negative effect and
close to zero effect suggesting a linear relationship. The results are in line with what
has already been widely presented in the literature on the topic that suggested the
revision of the shape and the counterparts of the current fiscal incentive programs put-
ting them in direction of incentives to investiments and inovation.

Key words: tax expenditures, economic growth
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12

INTRODUGAO

Uma parte da literatura econdbmica brasileira contemporanea (LOPREATO,
2013; CAGNIN, PRATES e FREITAS, 2013; GOBETTI e ORAIR, 2015; SERRANO e
SUMMA, 2015; CURADO e CURADO, 2016), dentre outros, apontou para o fato de
que as desoneragdes tributarias do governo Federal, os chamados gastos tributarios,
entre 2003 a 2014, constituiram-se em um importante instrumento utilizado pela poli-
tica fiscal tendo como propdsito basico alavancar as taxas de crescimento do produto
e estimular o desenvolvimento de setores especificos.

Especialmente durante o Governo Dilma, surgiu a controvérsia a respeito da
capacidade dos beneficios tributarios de fato contribuirem positivamente para taxas
mais elevadas de crescimento, fazendo contrapeso ao seu custo fiscal. No periodo
apos a crise, houve uma combinagao entre baixas taxas de crescimento e forte ex-
pansao dos beneficios tributarios, o que colocou em duvida sua eficacia neste quesito.
Os gastos tributarios representavam 2,9% do PIB em 2010 e passaram para 5,1% em
2015. Entre 2011 a 2014 os gastos tributarios cresceram na média de 13% ao ano
frente a somente 2,6% do PIB. Mas a despeito do maior crescimento apds a crise, 0s
gastos tributarios ja vinham crescendo a taxas superiores ao PIB desde o primeiro
Governo Lula. Entre 2003 a 2006, por exemplo, cresceram na média de 7,2% ao ano
relativamente aos 3,5% do PIB.

Werneck (2012) e Lisboa (2014), por exemplo, ja questionavam o desenho e
as contrapartidas exigidas nos programas de desoneragao fiscal. Trabalhos que se
debrugaram sobre os gastos tributarios, por exemplo, Andreazzi e Ocké-Reis (2007),
Maciel (2010), IPEA (2011), Ocké-Reis (2013), Curado e Curado (2016) apontaram
para a necessidade de verificar os efeitos dos gastos tributarios para o conjunto da
economia, isto é, seu beneficio frente ao custo representado em termos de renuncia
de receita fiscal.

Curado e Curado (2016) questionaram o foco dado aos programas de incentivo
fiscal nos ultimos anos e, em particular, chamaram a atencéo para a necessidade de
uma avaliagdo quantitativa de seus efeitos para o crescimento econémico brasileiro
da ultima década. Tomando por base o trabalho, o presente trabalho busca responder
a seguinte questao: os gastos tributarios possuem algum efeito sobre o crescimento
do PIB?



O fato do crescimento ter se reduzido mesmo com a ampliagéo dos gastos tri-
butarios aponta para a hipétese de que ndo, mas ao mesmo tempo implica na neces-
sidade de se aprofundar na avaliagao de seus efeitos. O trabalho tenta fornecer uma
contribuigdo a este debate tendo como objetivo geral estimar, a partir de um modelo
economeétrico, qual o efeito da expansao dos gastos tributarios sobre o crescimento
econdmico per capita de longo prazo no Brasil durante o periodo que decorre dos
Governos Lula até o primeiro Governo Dilma. Para isso, o trabalho se organiza em
trés capitulos.

O capitulo 1 analisa os dados dos Demonstrativos dos Gastos Tributarios que
sao relatérios divulgados pela Receita Federal do Brasil com os dados dos programas
de incentivo fiscal. O capitulo revisa a literatura que tratou exclusivamente de explorar
estes demonstrativos (ANDREAZZI e OCKE-REIS, 2007; IPEA, 2011; OCKE-REIS,
2013; CURADO e CURADO, 2016; PELLEGRINI, 2018) e em seguida explora as in-
formagdes buscando elencar os aspectos quantitativos e fazer um panorama dos cri-
térios dos programas de desoneragdo. Estes critérios sdo importantes uma vez que
permitem compreender quais as contrapartidas exigidas nos programas de desonera-
¢ao, fato que condiciona seus efeitos para o crescimento do PIB.

O capitulo 2 trata a respeito das possiveis causas da expansao e eficacia das
desoneracgdes tributarias em linhas gerais. O capitulo se baseia em um conjunto de
trabalhos que trataram da politica econdmica brasileira durante o governo Lula e Dilma
e, embora de forma ndo exclusiva, fizeram consideracdes a respeito das desonera-
¢Oes fiscais e seus impactos econémicos (WERNECK, 2012; LISBOA, 2014; entre
outros).

. No capitulo 3 busca-se realizar um exercicio economeétrico e estimar o para-
metro da razdo gastos tributarios sobre PIB a partir de uma equagao de crescimento
endogeno aplicando a intuigdo do trabalho de Devarajan et al (1996) e Rocha e Giu-
berti (2007). Verifica-se também se o parametro ligado ao volume de incentivos fiscais
apresenta efeito distinto quando elevado a valores extremos e sugere ou ndo uma
relacdo nao-linear. O modelo constitui-se em um Painel Dindmico. Dada a limitagao
da série dos gastos tributarios adota-se uma perspectiva regional, buscando formar
um painel de dados com informagdes sobre as cinco regides brasileiras.

O trabalho visa preencher uma lacuna na literatura — a mensuragao quantitativa
dos efeitos dos beneficios fiscais para o crescimento de longo prazo — mas guarda

algumas limitagdes. A principal limitagao, entre outras ressaltadas ao longo do capitulo



3, é que, a despeito da segmentacao regional, adotada para lidar com o baixo numero
de observagdes, a amostra ainda se manteve relativamente pequena o que interfere
nos graus de confianga das estimativas. No entanto, a despeito de excec¢des, os re-
sultados obtidos estiveram em linha com o esperado na literatura.

As consideragdes do capitulo 1 e capitulo 2 auxiliam a interpretagao dos resul-
tados do capitulo 3 em que se estima os parametros para o gasto tributario a partir de
uma equagao de crescimento enddégeno. Na teoria do crescimento enddgeno, a acu-
mulagao de capital, que é fungéo do investimento, e a inovagao tecnoldgica, assumem
um papel relevante na determinacao das taxas de produtividade agregada e, conse-
quentemente, afetam a taxa de crescimento econdmico no longo prazo. Uma vez que
se trata do crescimento econémico, no capitulo também é feita uma revisdo desta

literatura.



CAPITULO | - GASTOS TRIBUTARIOS: CONCEITO, EVOLUGAO RECENTE E
UM PANORAMA DAS CONTRAPARTIDAS EXIGIDAS NOS PROGRAMAS DE
DESONERACAO

O objetivo deste capitulo é apresentar o conceito de desoneracgao tributaria e
de gasto tributario com base na Receita Federal do Brasil e analisar descritivamente
a expansao dos gastos tributarios e de seus principais programas a partir dos De-
monstrativos dos Gastos Tributarios. Por fim, s&o verificados os critérios dos progra-
mas vigentes com intuito de identificar as contrapartidas associadas aos programas

de desoneracgéo.

1. GASTOS TRIBUTARIOS NO BRASIL: CONCEITO, METODOLOGIA E FONTE

Anualmente, a Receita Federal do Brasil divulga em seu site' os valores esti-
mados de renuncias fiscais do Governo Federal. Parte das renuncias, chamadas gas-
tos tributarios, sao criadas por projetos de lei que alteram a legislagéao tributaria refe-
rente aos tributos de competéncia da Uni&o, visando estimular um setor especifico ou
corrigir desigualdades, entre outras finalidades. Por exigéncia legal, acompanham a
Lei Orgamentaria Anual (LOA).

O conceito de desoneracgao fiscal € amplo e ndo ha consenso na literatura a
respeito de sua definicdo. Do ponto de vista da Receita Federal, desoneragdes sao
definidas como todas e quaisquer situacdes que promovam “presuncgdes crediticias,
isencoes, anistias, reducdes de aliquotas, dedugbes, abatimentos e diferimentos de
obriga¢des de natureza tributaria”. Estas situagdes devem possuir, por sua vez, a fi-

nalidade de:
a) simplificar e/ou diminuir os custos da administragao;
b) promover a equidade;

C) corrigir desvios;

" Receita Federal. Link: http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal.
2 Paragrafo 6° do art. 165 da Constituicdo Federal e no inciso Il do art. 5° da Lei Complementar n.°
101/2000.



d) compensar gastos realizados pelos contribuintes com
servigos nao atendidos pelo governo;

e) compensar agdes complementares as fungdes tipicas
de Estado desenvolvidas por entidades civis;

f) promover a equalizagao das rendas entre regides; e/ou,

g) incentivar determinado setor da economia (Receita
Federal, 2017)

O conceito de gasto tributario deriva da definicdo de desoneragdes. Os gastos
tributarios tomam para si os objetivos representados pelos itens d, e, f e g. Isto &,
gastos tributarios sédo um tipo de desoneragao fiscal que visa compensar gastos rea-
lizados pelos contribuintes com servigcos ndo atendidos pelo governo, compensar
acdes complementares as fungdes do Estado, promover equalizacdo de renda entre
regides (reduzir a desigualdade regional) e incentivar setores da economia.

Tais desoneragdes que definem gasto tributario sdo também agdes que pode-
riam ser substituidas por gastos publicos diretos, de acordo com a Receita. Dessa
forma, de maneira sintética, os gastos tributarios podem ser definidos e expressos

como:

gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sis-
tema tributario, visando atender objetivos econdmicos e sociais. Sao ex-
plicitados na norma que referencia o tributo, constituindo-se uma exce-
¢ao ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadagao poten-
cial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econdmica do
contribuinte. Tém carater compensatério, quando o governo ndo atende
adequadamente a populagao quanto aos servicos de sua responsabili-
dade, ou tém carater incentivador, quando o governo tem a intengao de
desenvolver determinado setor ou regido (Receita Federal, 2017, p. 10).

Os valores de renuncias fiscais encontram-se disponibilizados em diversos re-
latorios. Nos “Demonstrativos do Gasto Tributario” sdo apresentadas as proje¢oes de
perda de receita com beneficios fiscais concedidos pela Unido através do sistema
tributario e que se enquadram no conceito de gasto tributario. A série “Desoneracdes
Tributarias” apresenta os valores de desoneragdes n&o incluidas no conceito de gasto
tributario. A série “Desoneracéo da folha de pagamentos” apresenta as perdas de ar-
recadacao e maiores detalhes associados aos impactos fiscais da lei que desonerou
a folha de pagamentos (BRASIL, 2011; BRASIL, 2015) apesar dos montantes também

estarem representados no primeiro relatério. Por fim, as séries “Programas, Eventos



e demais beneficios fiscais” e “Reintegra” apresentam as perdas de arrecadacao de
programas especificos e do programa de reintegragéo de créditos tributarios para em-
presas exportadoras (Reintegra).

Da definicdo da Receita Federal, alguns questionamentos surgem quando
confrontados o conceito com alguns dos incentivos incluidos como gastos tributarios
(o conjunto deles sera analisado nas proximas secodes). O item d), por exemplo, rela-
tivo a compensagao de gastos com servigos que nao sao atendidos pelo governo nem
sempre € um critério levado em conta, conforme ressalta Pellegrini (2016) e IPEA
(2011).

Os recursos fiscais 0s quais se abrem mao decorrentes da possibilidade de
deduzir gastos com saude e educagédo da base de calculo do imposto de renda da
pessoa fisica (IRPF) se referem a um incentivo fiscal para um servigo que encontra
prestacdo equivalente pelo Estado. Argumenta-se para o componente regressivo e
ampliador da desigualdade gerado por este tipo particular de incentivo, porque estes
servicos privados sao utilizados, em sua maioria, pelas classes declarantes de im-
posto de renda sem que haja limites dos valores a serem abatidos. Por outro lado, a
desoneragao pode ser considerada gasto tributario uma vez que, a despeito de seu
carater particular, visa agcbes complementares as fungdes tipicas de Estado — isto &,
a oferta de saude e de educacéo publicas.

Como ainda ressalta Pellegrini (2016), o conceito também apresenta a dificul-
dade em se encontrar substitutos em gastos publicos diretos para os incentivos, como
a desoneragéao da cesta basica, entre outros. A definicdo de gasto tributario ainda gera
problemas e €, portanto, uma questao em aberto na literatura (PELLEGRINI, 2016).
Segundo Pellegrini (2016), a indefinicdo destes elementos causa duvidas a respeito
dos motivos para que determinadas desoneragdes sejam consideradas gastos tribu-
tarios. Em suma, esta dificuldade com a definicdo podem implicar em subestimacoes
ou superestimacoes dos valores de renuncias fiscais no orgamentos.

No Brasil, a metodologia para o calculo dos valores dos gastos tributarios pas-
sou a ser divulgada pela Receita somente a partir de 2017. O método para estimar a
renuncia fiscal segue o principio da perda de arrecadagcéo (RECEITA, 2017). Este

principio consiste, grosso modo, em confrontar duas situa¢gdes basicas: na qual os

8 Para questdes em torno da precisao juridica do conceito, inclusive do ponto de vista internacional, ver
Pellegrini (2016).



valores seriam arrecadados em condigdes normais, ou seja, na auséncia do beneficio
fiscal, com os valores previstos para serem arrecadados na vigéncia do incentivo.

Para a projecéo destas situagcdes — a arrecadagao prevista — a Receita utiliza
indices macroeconémicos representativos da variacao de preco e da quantidade pro-
duzida esperadas para o periodo seguinte. O calculo é realizado com base nas infor-
macoes divulgadas pela Secretaria de Politica Econémica (SPE) do Ministério da Fa-
zenda. O valor do gasto tributario apresentado nos Demonstrativos do Gasto Tributa-
rio representa, portanto, uma estimativa da perda de arrecadac¢ao da Unido para o ano
seguinte dada a vigéncia da alteracéo tributaria®.

A excecdo ao uso de estimativas para projetar a perda de arrecadagao poten-
cial é a série dos “Demonstrativos do Gasto Tributario - Bases Efetivas” em que a
perda de arrecadacao é recalculada sob os dados efetivamente observados em de-
terminado ano. Por ser um relatério elaborado a posteriori, uma vez que recalcula os
valores com base em dados efetivos, é divulgado somente dois anos apds o ano de
referéncia.

Em suma, como faz Receita (2017) ha que se considerar que algumas limita-
¢Oes deste método de calculo sdo evidentes. Nao sdo consideradas, por exemplo, as
possibilidades de alteragdo do comportamento do contribuinte apds o receber o esti-
mulo fiscal, fato que poderia afetar a arrecadagao projetada. Também se desconside-
ram os efeitos indiretos que um segmento desonerado possa causar aos demais, fato
que, por sua vez, se positivo, poderia diminuir o potencial negativo para a arrecada-
¢ao, pois eleva o pagamento de tributos ex-post.

Os relatérios com projegdes possuem série histérica maior uma vez que se en-
contram disponiveis desde 1995 enquanto os relatérios em bases efetivas sédo dispo-
nibilizados somente a partir de 2006. Todos os dados estdo em base anual.

Uma ultima consideracgao relevante é quanto ao formato do documento eletré-
nico disponivel o qual, apesar de apresentar um conteudo baseado em tabelas, se
encontra no formato pdf. Os relatérios também sao divulgados no site da Receita Fe-
deral de forma separada, sendo um pdf para cada ano especifico. Nao sé a disponi-
bilizacdo em planilha de formato xIs como um consolidado das séries histéricas facili-
taria enormemente o trabalho de analisar a evolugédo dos gastos tributarios, gerando

maior transparéncia.

4 Os indices a que a Receita especificamente se refere para projetar as bases de calculo ndo sado
divulgados.



2. ALITERATURA SOBRE GASTOS TRIBUTARIOS

Um conjunto de trabalhos se debrugou de forma exclusiva sobre analisar e
mensurar os gastos tributarios no Brasil tendo como base os dados apresentados nos
Demonstrativos dos Gastos Tributarios (ANDREAZZ| e OCKE-REIS, 2007; MACIEL,
2010; IPEA, 2011; OCKE-REIS, 2013; PAES, 2014a; CURADO e CURADO, 2016).

Um primeiro conjunto analisou a evolugao dos gastos tributarios orientados ex-
clusivamente para as areas sociais, incluidas a saude, educagéao e assisténcia social.
Andreazzi e Ocké-Reis (2007) e Ocké-Reis (2013) analisam a trajetéria de expanséao
e caracteristicas do gasto tributario ligado a esfera da Saude. A renuncia fiscal na area
da saude é gerada em grande medida pelos abatimentos de gastos com servigos de
saude privada do imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas. A renuncia fiscal
em saude alcangou o equivalente a 22,5% do total de gasto publico federal com saude
publica em 2011 (OCKE-REIS, 2013, p. 4). Segundo o autor, a trajetéria de alta da
participagdo desse gasto no total de incentivos fiscais entre 2003 a 2011 evidencia a
ampliagao do conflito distributivo na esfera da saude concomitantemente a descarac-
terizacdo do papel do Estado nesta esfera, pois 0 uso de recursos publicos para aba-
timento de gastos com salde privada compromete o financiamento do Sistema Unico
de Saude (SUS). Neste sentido, dado o contexto de sub financiamento do sistema de
saude publica, Ocké-reis (2013) aponta para a necessidade de revisédo geral do incen-
tivo tributario as despesas médicas.

Paes (2014a) busca encontrar relagao entre gastos tributarios e indicadores de
desigualdade (Gini) e de vida (IDH), taxas de analfabetismo, escolaridade, mortali-
dade infantil e expectativa de vida, tomando como referéncia outros paises, além do
Brasil. O autor encontra que em paises da América Latina, especialmente no Brasil, a
despeito de um expressivo volume de incentivos fiscais, exibem-se piores desempe-
nhos nestes indicadores relativamente aos paises membros da OCDE (Organizagao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico) argumentando para hipétese de
baixa eficacia dos gastos tributarios no que concerne a melhoria de indicadores soci-
ais.

Curado e Curado (2016) buscaram mensurar os gastos tributarios voltados es-
pecificamente para a politica industrial concebida e langada a partir de 2004. No peri-
odo entre 2004 a 2011, uma das marcas da politica econdmica do governo federal foi

o langamento de diversos programas voltados a uma certa concepg¢ao de politica



industrial, fato conformado com o langamento da Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comércio Exterior (Pitce), a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada
em 2008 como um desdobramento da Pitce e o Plano Brasil Maior (PBM) langado no
final de 2011.

Calculos com base nos relatorios da Receita estimaram que os gastos tributa-
rios efetivamente destinados a politica industrial sairam de 0,45% do PIB para 0,73%
do PIB entre 2004 a 2009 (CURADO e CURADO, 2016, p. 18). A partir de 2010 estes
se estabilizam em 1% do PIB frente os 4% do PIB que compreenderam o total de
gastos tributarios. Ou seja, apesar do langcamento de diversos programas voltados ao
estimulo da competividade e ao desenvolvimento tecnoldgico, o resultado apontou
que a politica industrial, de fato, respondeu por apenas 25% do total de desoneracgdes
tributarias federais.

Os autores observam neste periodo um forte aumento dos beneficios tributarios
direcionados as Areas de Livre Comércio (ALC) e & Zona Franca de Manaus (ZFM),
regides que exibem certa concentragéo produtiva, e para empresas do setor automo-
tivo. Neste sentido, Curado e Curado (2016) argumentam que os gastos tributarios se
ampliaram entre o periodo de 2003 a 2014 orientados a setores tradicionais, pouco
intensivos em tecnologia, ou ao que seria uma concepgao politica industrial “moderna”
que vai além da perspectiva setorial. A ZFM é tradicional e recebe incentivos tributa-
rios desde a década de 1960°.

Todas as desoneragdes associadas a Industria ndo se encontram na funcional
“Industria” como apresentada nos Demonstrativos dos Gastos Tributarios. Por isso ha
um esfor¢o de consolidagéo importante em Curado e Curado (2016) uma vez que para
identificar desoneragbes associadas, de fato, a politica industrial, € necessario verifi-
car e consolidar dados de outras funcionais. Por exemplo, a funcional “Industria” nao
inclui alguns gastos tributarios que diretamente estédo ligados ao setor como o Pro-
grama de Desenvolvimento da Industria de Semicondutores (Padis) e o Programa de
Apoio ao Desenvolvimento Tecnologico da Industria de Equipamentos para a TV Di-

gital (PADTV) os quais, durante sua vigéncia, se inseriam na funcional “Ciéncia e

5 “Com a edigdo do Decreto-Lei 288, de 1967, incentivos fiscais passaram a ser concedidos a Zona
Franca de Manaus — ZFM com o intuito de criar no interior da Amazénia um centro industrial, comercial
e agropecuario e superar o isolamento geografico dessa regido e suas dificuldades logisticas. Esses
incentivos foram concebidos como uma intervengao temporaria, inicialmente prevista para durarem por
trinta anos, prorrogaveis por mais dez, ou seja, até 1997 (ou 2007), mas que foram novamente prorro-
gados para até 2023, no bojo da discussao da reforma tributaria em 2003” (MACIEL, 2010, p. 11).



Tecnologia”. Outro exemplo sdo as desoneragdes para a cadeia produtiva da industria
naval e aeronautica que se encontram na funcional “Transporte” (CURADO e CU-
RADO, 2016).

Maciel (2010) também destaca o aumento dos incentivos a ZFM, mas também
as implicagbes das mudangas na legislagdo do Simples Nacional na explicagcao do
crescimento dos gastos tributarios. O Simples Nacional (BRASIL, 2006) passou a vi-
gorar a partir de 2006 e consiste na desoneragao de diversos impostos, inclusive os
de competéncia de Estados e Municipios, e contribuicbes sociais em troca de uma
aliquota unica sobre a receita das empresas. Desde sua vigéncia, o regime sofreu
alteracdes na direcao de expansao de setores contemplados e limites de faturamento,
tendo como consequéncia a expansao de seu custo fiscal. Em 2011, foram ampliados
os limites de receita bruta anual para enquadramento no regime e reduzidas aliquotas
gerais (BRASIL, 2011a) e em 2014 novos setores foram incluidos (BRASIL, 2014).
Paes (2014b) argumenta que o regime simplificado se justifica por reduzir os custos
econdmicos relativos do pagamento de impostos para pequenas empresas, gerando
uma situagao de maior equidade em relagdo as empresas maiores. O autor argumenta

que, apesar dos beneficios do regime, seu custo atual em termos fiscais € elevado.

3. ANALISE DESCRITIVA DA EVOLUGAO DOS GASTOS TRIBUTARIOS

Em complemento a revisao realizada na se¢ao acima, nesta se¢ao apresenta-
se uma avaliacao descritiva dos gastos tributarios com base em dados dos Demons-
trativos dos Gastos Tributarios no intuito de avaliar sua expansao, impulsionadores e
a distribuicdo regional do gasto tributario. Antes de partir para a analise dos gastos
tributarios no Brasil, convém apresentar estatisticas de paises da América Latina con-
forme disponivel pelo CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias)
com intuito de fornecer parametros de referéncia para a dimenséo do gasto tributario
no Brasil.

A comparacéo internacional deve ser feita com cautela uma vez que o conceito
de gasto tributario pode apresentar variagdo. Neste caso, a comparagao € interes-
sante uma vez que paises latino americanos apresentam uma estrutura tributaria se-
melhante a brasileira na qual os tributos estdo concentrados majoritariamente sobre a

produgao e consumo.



A Tabela 1 consolida a razdo gasto tributario sobre PIB de paises da regiao
conforme disponibilidade dos valores. Nota-se que o Brasil se encontra acima da mé-
dia dos paises selecionados (3,3% do PIB) em semelhan¢a ao Chile. Chama atencéo
a semelhanga com o Chile (4,3% do PIB) uma vez que deste pais era esperado uma
menor participagdo de incentivos fiscais. O México, que possui estrutura produtiva e
dimensdes mais proximas da brasileira, apresentou uma relagao gasto tributario sobre
PIB de 2,9% em 2016.

Nota-se que os gastos tributarios no Brasil se encontram acima da média dos
paises, ainda que esta afirmagao nao seja valida para o periodo anterior a 2012. A
diferenca apds 2012 sugere os efeitos do programa de desoneragao da folha de pa-

gamento e mudangas nas regras do Simples sobre as renuncias fiscais no Brasil.

TABELA 1 — GASTOS TRIBUTARIOS EM % DO PIB — PAISES SELECIONADOS DA AMERICA LA-
TINA, 2008-16

Pais/periodo 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Argentina 21 2,0 2,3 2,5 2,6 1,9 2,5 2,9 2,8
Brasil 2,5 3,1 3,0 2,8 3,3 3,4 4,8 4,9 4,3
Chile 5,0 4,8 4,7 5,0 4,5 - 4,3 4,5 4,3
Colémbia 3,1 3,2 3,2 - - 3,2 0,7 - -
Costa Rica - - 5,5 5,5 5,6 5,3 5,1 5,2 5,1
Equador - 4,2 4,2 4,7 4,9 4,7 41 - -
Guatemala 8,0 7,9 7,8 7,5 8,4 2,6 2,5 2,5 -
Honduras - - - 6,2 6,5 - - - -
México 47 3,8 3,6 3,9 3,8 3,3 2,9 2,9 2,9
Paraguai 1,9 1,8 1,9 - - 1,7 1,9 1,7 1,7
Peru 2,0 1,9 2,1 1,8 1,9 2,0 2,2 2,3 2,2
Uruguai 57 57 6,3 6,3 6,4 6,4 6,3 - -
Média 3,9 3,9 4,1 4,6 4,8 3,4 3,4 3,4 3,3

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados do CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias) — Direccion de
Estudios e Investigaciones Tributarias.

Os gastos tributarios no Brasil passaram por um crescimento consideravel nos
ultimos 18 anos segundo a Figura 1. A razéo sobre o PIB saiu de 1,7% em 1997 para
4,9% em 2015. A taxa média de crescimento dos gastos tributarios alcangou 8,2% ao
ano frente somente 2,2% do PIB. A trajetéria de crescimento dos gastos tributarios,
que se inicia durante os governos Lula, € intensificada durante o primeiro governo

Dilma.



FIGURA 1 — EVOLUCAO DO GASTO TRIBUTARIO EM PROPORGAO DO PIB, EM R$ BILHOES* —
BRASIL, 1997-2018
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Fonte: elaboragdo propria a partir de dados dos Demonstrativos do Gasto Tributario (varios anos). *Valores deflacionados pelo
deflator do PIB de 2017. O valor para o PIB de 2018 é uma estimativa da Receita Federal.

Nota-se na Figura 1 que o gasto tributario exibe um carater prociclico. Com a
crise de 2008, que afetou a economia brasileira em 2009, o crescimento dos gastos
tributarios desacelera, movimento também observado apos 2015, em um cenario de
contragao da atividade. A despeito disso € necessario cuidado na interpretagao, uma
vez que os valores sdo calculados a partir estimativas de perda de arrecadacao, as
quais sao, por sua vez, funcdo das expectativas para o nivel de atividade.

Entre 2003 a 2006 os gastos tributarios cresceram na média de 7,2% ao ano
relativamente aos 3,5% médios do PIB naquele periodo e entre 2007 a 2010, a taxa
média de crescimento do gasto tributario atingiu 5,4% vis-a-vis 4,6% medios do PIB.
Este resultado é fungéo dos programas: Simples Nacional, Rendimentos Isentos e ndo
tributaveis do IRPF, ZFM e Areas de livre comércio, Desoneracdo da Cesta Basica e
Exportagdo da Producdo Rural, Entidades Sem Fins Lucrativos - Isentas / Imunes,

Deducdes do Rendimento Tributavel do IRPF, conforme Tabela 2.



TABELA 2 — TAXA DE CRESCIMENTO ACUMULADA DOS 13 PRINCIPAIS PROGRAMAS, EM % —
BRASIL, 2006/2018

Programa/subperiodo 2006-2010 | 2010-2014 | 2014-2018
Total 168,3 119,3 13,5
Simples Nacional 286,6 99,1 30,5
Rendimentos Isentos e ndo tributaveis do IRPF 118,0 183,0 39,0
Zona Franca de Manaus e Areas de livre comércio 129,9 64,1 -3,0
Desoneragéo da Cesta Basica e Exportagao da Produgao Rural 57,70 221,2 71
Entidades Sem Fins Lucrativos - Isentas / Imunes 123,8 60,8 21,5
Deducgdes do Rendimento Tributavel do IRPF 55,1 213,1 17,8
Desoneracgéo da folha de salarios*® - 2176,1 -38,6
Beneficios Trabalhador 451,8 17,0 45,1
Medicamentos 46,8 99,2 102,0
Poupanca e letra imobiliaria garantida - - 64,9
Desenvolvimento Regional 173,9 4,6 -11,3
Informatica 108,2 39,6 25,4
Pesquisa Cientifica Tecnoldgica e Inovagdo Tecnoldgica 260,4 6,2 28,0

Fonte: elaboragao proépria a partir de dados dos Demonstrativos do Gasto Tributéario (varios anos). *Dados a partir de 2012.

Entre 2011 a 2014, o crescimento dos gastos tributarios atinge a média de
13,7% contra somente 2,4% de crescimento do PIB. Este resultado é fortemente in-
fluenciado pela desoneracdo da folha de pagamentos em que pese a renovagéo e
alteragdes nos demais programas®.

A Figura 2 apresenta a evolugao segmentada por tributo e revela que as con-
tribuicbes sociais passam a representar maior parte dos gastos tributarios ja em me-
ados de 2010. Este movimento guarda relagdo com os efeitos da inclusdo de empre-
sas no regime simplificado Simples Nacional que desonera, entre outras, contribui-
¢des incidentes sobre o faturamento e lucro, como Pis-Pasep, Cofins e CSLL, além
do efeito da desoneracao da folha de pagamentos sobre a Contribuigdo para Previ-
déncia apos 2011.

A expressividade do crescimento das desoneragdes de contribuicbes sociais
chama atengdo em um contexto no qual se discutem a forma de financiamento da
Seguridade Social. Apesar da exploragao desta relagédo ndo ser o foco do trabalho, a

Figura 2 aponta para as desoneragées como um possivel agravante do problema de

6 Percebe-se que a queda na média de -3,1% do gasto tributario total entre 2015 a 2018 deve-
se, ainda que nao exclusivamente, as renuncias com a desoneragao da folha que cairam -38,6%, aos
beneficios a Zona Franca de Manaus que se reduziram em -3% e os incentivos ligados ao desenvolvi-
mento regional que tiveram queda de -11%.



fiscal da Seguridade Social uma vez que receitas esperadas para seu financiamento

vem sendo desconsideradas.

FIGURA 2 — EVOLUGAO DO GASTO TRIBUTARIO POR TRIBUTO, EM R$ BILHOES* — BRASIL,
1998/2018
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Fonte: elaboragéo proépria a partir de dados dos Demonstrativos do Gasto Tributario (varios anos). *Valores deflacionados pelo
deflator do PIB de 2017.

Outra forma de observar a evolugéo dos gastos tributarios € pela segmentagao
por funcional. A evolugao por funcional (Figura 3) destaca o expressivo crescimento
dos incentivos voltados para “Comércio e servigo”, segmento que representa a maior
parte do gasto tributario sob influéncia do Simples Nacional que ganha expressividade
a partir de 2006. A partir de 2013 se observa forte crescimento dos montantes para a
funcional “Trabalho” que considera o programa de desoneragao da folha de pagamen-

tos e também da “Agricultura”.



FIGURA 3 — EVOLUCAO DO GASTO TRIBUTARIO DAS 5 PRINCIPAIS FUNCIONAIS AGREGA-
DAS, EM R$ BILHOES - BRASIL, 2004-2018
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Fonte: elaboragao prépria a partir de dados dos Demonstrativos do Gasto Tributario (varios anos). *Valores deflacionados pelo
deflator do PIB de 2017.

Em termos regionais, o Sudeste é a regidao que recebe o maior volume de in-
centivos, em valores absolutos, fato que esta diretamente associado a maior concen-
tracdo de atividades produtivas na regido. Porém, se analisados os montantes em
termos per capita, a regiao Norte desponta como a regido principal receptora dos in-
centivos, como consequéncia da presenca dos montantes associados a Zona Franca

de Manaus e das Areas de Livre Comércio da regi&o.

FIGURA 5 — GASTOS TRIBUTARIOS POR REGIAO PER CAPITA — BRASIL, 2001-2017
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Fonte: elaboragéo propria a partir de dados dos Demonstrativos do Gasto Tributario (varios anos) e do IBGE. *Valores deflacio-
nados pelo deflator do PIB de 2017.

4. PRINCIPAIS PROGRAMAS



Segundo o Demonstrativo do Gasto Tributario de 20187, a estimativa do gasto
tributario para aquele ano é de R$ 283,4 bilhdes, representa 3,9% do PIB estimado e
20,7% das receitas das receitas estimadas pela Unido.

A Tabela 3 apresenta o gasto tributario por funcional. Nota-se que do total de
incentivos, aproximadamente 78,3% sé&o beneficios destinados somente a cinco areas
sendo elas as funcionais “Comércio e Servigos”, “Trabalho”, “Saude”, “Industria” e
“Agricultura”. Somente estas representam, por sua vez, 2,9% do PIB. “Comércio e
Servigos”, “Trabalho”, “Saude”, “Industria”, “Agricultura”, “Assisténcia Social”’, “Educa-

¢ao”, “Habitacao” e “Ciéncia e Tecnologia” representam 95,3% do total de gastos tri-

butarios.

TABELA 3 — GASTO TRIBUTARIO POR FUNCIONAL, EM R$ MILHOES — BRASIL, 2018

Romines | oo [ e [ e [ s [ [ Recetar &5 [ PR ST
Comércio e Servigo 80.760,4 28,4 28,4 59 59 1,1
Trabalho 43.390,1 15,3 43,8 3,1 9,0 0,6
Saude 39.024,4 13,7 57,5 2,8 11,9 0,5
Industria 31.927,2 11,2 68,8 23 14,2 0,4
Agricultura 26.848,9 9,4 78,3 1,9 16,2 0,3
Assisténcia Social 14.134,2 4,9 83,2 1,0 17,2 0,2
Educacéo 13.189,8 4,6 87,9 0,9 18,2 0,1
Habitacdo 10.728,9 3,7 91,7 0,7 18,9 0,1
Ciéncia e Tecnologia 10.207,3 3,6 95,3 0,7 19,7 0,1
Transporte 5.004,4 1,7 97,1 0,3 20,1 0,0
Energia 4.002,0 1,4 98,5 0,2 20,3 0,0
Cultura 1.765,1 0,6 99,1 0,1 20,5 0,0
Direitos da Cidadania 1.541,2 0, 99,6 0,1 20,6 0,0
Desporto e Lazer 501,0 0,1 99,8 0,0 20,6 0,0
Administracdo 299,2 0,1 99,9 0,0 20,6 0,0
Defesa Nacional 72,1 0,0 99,9 0,0 20,7 0,0
Organizagao Agraria 43,7 0,0 100,0 - - -
Comunicagodes 2,1 - - - - -
Saneamento 2,1 - - - - -
Gestao Ambiental 1,8 - - - - -
Gasto tributario total 283.446,7 - - 20,7 - 3,9 1.369.2959 7.137.887,5

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados do Demonstrativo do Gasto Tributario (2018). “*Estimativa de da Receita adminis-
trada pela Receita Federal. **Estimativa do PIB.

Os programas de incentivo fiscal que compdéem cada uma das cinco maiores

areas estdo apresentados na Tabela 4. Pelo fato de ser uma enorme lista, um total de

7 Ainda que o periodo de analise do trabalho ndo compreenda o ano de 2018, o relatério deste
ano exibia descrigbes mais completas dos programas relativamente aos relatérios do periodo de 2003
a 2014. Optou-se por este ano pois, também, em relagdo ao periodo de 2012 a 2014, nao ha grandes
alteragdes na lista. Por isso, a lista de programas em 2018 pode ser uma referéncia muito proxima para
anos anteriores.



63, se consideradas todas as funcionais, optou-se por apresentar somente os progra-
mas associados as funcionais de maior impacto fiscal.

“Amazénia Ocidental”, “Areas de Livre Comércio” e “Zona Franca de Manaus”
sdo programas que recebem uma série de incentivos: o Imposto de Importagao (Il)
sobre maquinas, equipamentos e matérias primas, o Imposto sobre Produto Industri-
alizado (IPl) na entrada e saida de produtos, Imposto de Renda da Pessoa Juridica
(IRPJ) e quase todas as Contribui¢ées Sociais.

Para além do “Simples Nacional’, a funcional “Trabalho” se constitui na sua
grande parte dos incentivos associados a desoneragao da folha de salarios. Na funci-
onal “Saude”, os gastos com despesas médicas se sobressaem. Estes se constituem
em dedugdo da base de célculo do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) das
despesas com meédicos, dentistas, psicélogos, fisioterapeutas, terapeutas ocupacio-
nais, fonoaudidlogos, hospitais, € com exames laboratoriais e servigos radioldgicos,
aparelhos ortopédicos e proteses ortopédicas e dentarias (Receita, 2018, p. 100).

Na funcional “Industria”, além do Simples Nacional e da Zona Franca, ha des-
taque para os valores destinados ao setor automotivo. Estes compreendem incentivos
de IPI para empresas que optaram por se instalar fora da Zona Franca de Manaus e
crédito presumido desse imposto para empreendimentos industriais e investimentos
de empresas ja consolidadas na area da SUDAM (Superintendéncia do Desenvolvi-
mento da Amazoénia), SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste)
e no Centro-Oeste (Receita, 2018, p. 116).

Por fim, “Agricultura e agroindustria” tem na maior parte seus valores associa-
dos a desoneracao da cesta basica. Esta compreende reducio a zero das aliquotas
do Pis-Cofins sobre importacdo ou venda no mercado interno de diversos alimentos e
matérias primas (Receita, 2018, p. 122). Destaca-se também nesta funcional o pro-
grama “Exportacao da Produg¢ao Rural”, com 2,1% do total, que consiste na ndo inci-
déncia das Contribuigdes Sociais sobre as receitas de exportagdes (Receita, 2018, p.
143).



TABELA 4 — CINCO MAIORES FUNCIONAIS DESAGREGADAS - BRASIL, 2018.

Funcional Area/Programa R$ milhdes | % do total

Total 80.760,4 28,4

Amazbnia Ocidental 240,6 0,0

Areas de Livre Comércio 370,8 0,1

Fundos Constitucionais 3941 0,1

Mercadorias Norte e Nordeste 605,9 0,2

Promogéao de Produtos e Servicos Brasileiros 31,0 0,0

Comércioe  gimples Nacional 62.822,0 22,1
Servigo

Zona Franca de Manaus 11.350,8 4,0

Zona Franca de Manaus - Importagéo de Matéria-Prima 2.029,5 0,7

Zona Franca de Manaus - Importagédo de Bens de Capital 6,0 0,0

Zona Franca de Manaus - Matéria-Prima Produzida na ZFM - 0,0

Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio - Aliquotas Diferenciadas 1.927,6 0,6

Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio - Aquisicdo de Mercadorias 981,6 0,3

Total 43.390,0 15,3

Aposentadoria por Moléstia Grave ou Acidente 12.014,1 4,2

Beneficios Previdenciarios e FAPI 4.623,3 1,6

Desoneracéo da Folha de Salarios 14.771,4 52

Empresa cidada 2421 0,0

Incentivo a Formalizagcédo do Emprego Doméstico 674,0 0,2

Trabalho Indenizagdes por Rescisdo de Contrato de Trabalho 6.755,8 2,3

MEI - Microempreendedor Individual 1.837,6 0,6

PAIT - Planos de Poupanca e Investimento 31,5 0,0

Previdéncia Privada Fechada 668,8 0,2

Programa de Alimentagéo do Trabalhador 811,7 0,2

Seguro ou Peculio Pago por Morte ou Invalidez 959,4 0,3

Total 39.024,4 13,7

Agua Mineral 81,6 0,0

Assisténcia Médica, Odontolégica e Farmacéutica a Empregados 5.271,2 1,8

Despesas Médicas 13.149,2 4.6

Entidades Filantropicas 6.248,4 2,2

Saude Entidades sem Fins Lucrativos - Assisténcia Social e Saude 3.934,2 1,3

Equipamentos para uso médico, hospitalar, clinico ou laboratorial - 0,0

Medicamentos 7.358,8 2,6

Produtos Quimicos e Farmacéuticos 2.730,3 0,9

Pronas/PCD 108,3 0,0

Pronon 141,9 0,0

Total 31.927,2 11,2

Amazonia Ocidental 86,3 0,0

Fundos Constitucionais 114,2 0,0

Mercadorias Norte e Nordeste 217,3 0,0

Petroquimica 559,3 0,2

Industria Setor Automotivo 2.336,5 0,8

Simples Nacional 17.831,4 6,2

SUDAM 1.912,6 0,6

SUDENE 2.817,0 0,9

Zona Franca de Manaus 4.358,2 1,5

Zona Franca de Manaus - Importagéo de Matéria-Prima 588,1 0,2



Cont.

Funcional | Area/Programa | R$ milhdes | % do total
Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio - Aliquotas Diferenciadas 691,3 0,2
Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio - Aquisicdo de Mercadorias 412,8 0,1
Total 26.848,9 9,4
Agricultura e Agroindustria - Desoneragao Cesta Basica 18.242,9 6,4
Amazoénia Ocidental 19,8 0,0
Exportagédo da Produgéo Rural 5.995,7 2,1
Fundos Constitucionais 29,3 0,0
Investimentos em Infraestrutura - 0,0
Mercadorias Norte e Nordeste 49,9 0,0
REIDI 0,0 0,0
Agricultura Seguro Rural 2425 0,0
SUDAM 439,3 0,1
SUDENE 647,0 0,2
Zona Franca de Manaus 869,0 0,3
Zona Franca de Manaus - Importagéo de Matéria-Prima 150,9 0,0
Zona Franca de Manaus - Importagédo de Bens de Capital 0,4 0,0
Zona Franca de Manaus - Matéria-Prima Produzida na ZFM - 0,0
Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio - Aliquotas Diferenciadas 158,8 0,0
Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio - Aquisicdo de Mercadorias 2,8 0,0

Fonte: elaboragao propria a partir de dados do Demonstrativo do Gasto Tributario (2018).

Sob a perspectiva por imposto/contribuigdo responsavel pelas renuncias, para
0 ano 2018, destaca-se a elevada participacao das Contribuigcdes Sociais no total, com
52,7%. Delas se destacam a Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins) e das Contribuicdo para a Previdéncia Social, com respectivamente 22,95%
e 21,29% do total.



TABELA 5 — GASTO TRIBUTARIO POR TRIBUTO - BRASIL, 2018

S . — % do % da
Impostos e Contribui¢cdes sociais R$ milhdes total Rg-
ceita

Impostos (ll, IRPF, IRPJ, IPI, IOF, ITR) 132.803,1 46,8 9,7
Imposto sobre importacao - Il 2.741,5 0,9 0,2
Imposto sobre a Renda Pessoa Fisica - IRPF 45.312,7 15,9 3,3
Imposto sobre a Renda Pessoa Juridica - IRPJ 46.422,3 16,3 3,3
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte - IRRF 9.724,3 3,4 0,7
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI 25.958,6 9,1 1,9
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI Operagdes Internas 22.387,8 7,9 1,6
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI Vinculado a Importacéo 3.570,8 1,2 0,2
Imposto sobre Operagdes Financeiras - IOF 2.600,0 0,9 0,1
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural - ITR 43,7 0,0 0,0
Contribuigdes (Pis-Pasep, CSLL, Cofins e Previdéncia Social) 149.390,0 52,7 10,9
Contribuigao Social para o PIS-PASEP 12.768,2 4,5 0,9
Contribuigao Social sobre o Lucro Liquido - CSLL 11.210,3 3,9 0,8
Contribuigéo para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS 65.062,0 22,9 4,7
Contribuigao de Intervengao no Dominio Econémico - CIDE 0,9 0,0 0,0
Contribuicéo para a Previdéncia Social 60.348,5 21,2 4,4
Adicional ao Frete para a Renovagéo da Marinha Mercante - AFRMM. 1.253,7 0,4 0,0
Total 283.446,7 100,0 20,7

Fonte: elaboragao propria a partir de dados do Demonstrativo do Gasto Tributario (2018).

Os impostos respondem por 46,8% do gasto tributario total. Os beneficios fis-
cais baseados nos Impostos estdo concentrados no Imposto de Renda da Pessoa

Juridica e Fisica com, respectivamente, 16,3% e 15,9% do total.

41. UM PANORAMA DAS CONTRAPARTIDAS DOS PROGRAMAS

No intuito de observar alguns critérios pela ética econémica dos programas de
incentivo tributario é verificado, na sequéncia, se ha uma associagao dos programas
com pelo menos um dos critérios listados abaixo. A partir da leitura do Demonstrativo
dos Gastos Tributarios de 2018 elencamos os seguintes critérios.

Critério (1): novos investimentos, ampliagdo, modernizagdo, conservagéo, re-
paro, aplicacédo em projetos para o desenvolvimento regional, construgao e incorpora-
¢ao imobiliaria. Critério (2): desenvolvimento de produtos, pesquisa tecnoldgica, aqui-
sicdo de bens destinados a pesquisa cientifica e tecnoldgica (importado ou nacional)
e exclusao de despesas especificas com desenvolvimento de softwares/prestacao de

servicos de TI. Critério (3): importagcdo de bens (matérias primas, produtos



intermediarios, maquinas e equipamentos) e/ou vendas no mercado interno. Critério
(4): exportagédo e/ou promogéo de produtos e servigos brasileiros no exterior. Critério
(5): aquisicao de produtos nacionais. Os critérios sdo indicados na Tabela 5 pela se-
quéncia (1), (2), (3), (4) e (5).

TABELA 5 — CRITERIOS OBSERVADOS NOS PROGRAMAS — DEMONSTRATIVOS DOS GASTOS
TRIBUTARIOS, 2018

Ha pelo menos um dos critérios acima na descri¢gdo dos

% programas?

do Programas

total (1) 2) (3) ) (5)
Simples Nacional
Areas de Livre Comércio
Rendimentos Isentos e nao tributaveis do IRPF
Zona Franca de Manaus e Amazonia Ocidental
Desoneracéo da Cesta Basica e Exportagdo da
Produgéo Rural
Entidades Sem Fins Lucrativos - Isentas/Imunes
Dedugbes do Rendimento Tributavel do IRPF
Desoneragao da folha de salarios
Beneficios Trabalhador

95% Medicamentos

Poupanga e letra imobiliaria garantida

Desenvolvimento Regional

Informatica e Automagao

Pesquisa Cientifica e Inovagao Tecnoldgica

REIDI — Regime Especial de Incentivos para o

Desenvolvimento de Infraestrutura

Setor Automotivo

Embarcacdes e Aeronaves

MEI - Microempreendedor Individual

Financiamentos habitacionais

Transporte Coletivo

Cultura e Audiovisual

PROUNI

Programa de inclusao digital

Termoeletricidade

Horério Eleitoral Gratuito

Incentivo a Formalizagdo do Emprego Doméstico

Petroquimica

Fundos Constitucionais

Minha Casa, Minha Vida

Livros

TAXI

Fundos da Crianga e do Adolescente

Automoveis - Pessoas Portadoras de Deficiéncia

Maquinas e Equipamentos - CNPq

Rede Arrecadadora

PADIS

Doacdes a Instituicdes de Ensino e Pesquisa e

Entidades Civis Sem Fins Lucrativos

Cadeira de Rodas e Aparelhos Assistivos

Seguro Rural

Dona de Casa

Incentivo ao Desporto

REPORTO

Fundos do Idoso

Pronon

Investimentos em Infraestrutura (REIF, REPE-

NEC, RENUCLEAR)

Pronas/PCD

Motocicletas

Agua Mineral

RETID

Biodiesel

Gas Natural Liquefeito

Tl e TIC - Tecnologia de Informagéo e Tecnolo-

gia da Informagéo e da Comunicagéo

ITR

Promocgao de Produtos e Servigos Brasileiros

Transporte Escolar

5%




Cont.

Programas
Creches e Pré-Escolas
Industria Cinematografica e Radiodifuséo
Residuos Sdlidos
Evento Esportivo, Cultural e Cientifico
Aerogeradores
RETAERO
Investimentos em Pesquisa, Desenvolvimento e
Inovagéo
Programacéao
Telecomunicacdes em Areas Rurais e Regiées
Remotas
Trem de Alta Velocidade
Fonte: elaboragao proépria a partir do Demonstrativos dos Gastos Tributarios, 2018.

“Simples Nacional”’, “Rendimentos Isentos e nao tributaveis do IRPF”, “Entida-
des Sem Fins Lucrativos - Isentas/Imunes”, “Dedug¢des do Rendimento Tributavel do
IRPF” e “Desoneracao da folha de salarios” ndo apresentam as contrapartidas elen-
cadas apesar de relevantes no total. Estes programas, no entanto, tem um carater
mais social e visam compensar desigualdades. Considerando apenas os grandes pro-
gramas, a realizagao de novos investimentos aparece como contrapartida de somente
trés programas, uma parcela infima. Os 10 maiores ou ndo exibem as contrapartidas
elencadas ou apresentam como tal incentivos a importagao de bens e vendas no mer-
cado interno.

A Tabela 6 destaca que, em sua maioria, as desoneragdes tributarias estao
voltadas a incentivos a importagdo de bens e vendas no mercado interno (coluna 3).
Este é o caso da maioria dos programas e, inclusive, dos principais, estes os quais
estao divididos na Tabela 5 e representam 95% das renuncias totais. Observamos
que as desoneragdes estdo, em geral, pouco concentradas em estimulos para a ex-
portacao de produtos e servigos (4), a aquisicao de bens produzidos nacionalmente

(5), a pesquisa tecnoldgica (2) e aos investimentos listados no critério (1).



TABELA 6 — % DOS PROGRAMAS QUE POSSUEM OS CRITERIOS LISTADOS — DEMONSTRA-
TIVO DOS GASTOS TRIBUTARIOS, 2018

% dos programas
Critérios que possuem 0s Cri-
térios

Novos investimentos, construgdo, conservagdo, modernizagao,
ampliacéo, reparo, aplicacdo em projetos para o desenvolvimento 15,9%
regional, incorporagao imobiliaria

Pesquisa tecnolégica, aquisi¢éo de bens destinados especifica-
mente a pesquisa cientifica e tecnoldgica (importado ou nacional)
ou excluséo de despesas ligadas a pessoal para o desenvolvi-
mento de softwares/servigos deTl

11,1%

Importacéo de bens (matérias primas, produtos intermediarios,

magquinas, equipamentos, softwares) e/ou vendas no mercado in- 42,9%
terno

Exportagéo e promogéo de produtos e servicos brasileiros no ex- 4.8%
terior e
Aquisicao de produtos nacionais 15,9%
Qutros/ndo possuem 9,5%

Fonte: elaboragao prépria a partir de dados do Demonstrativo dos Gastos Tributarios

O capitulo tratou de apresentar o conceito de gasto tributario a partir da defini-
¢ao adotada pela Receita Federal do Brasil. Também tratou de revisar a literatura
recente a respeito dos gastos tributarios da qual se retirou importantes subsidios para
a analise descritiva. Em um terceiro momento, tratou de identificar, a partir do ultimo
relatorio disponivel (2018), quais as principais contrapartidas dos programas de deso-
neracao fiscal.

E possivel concluir do capitulo que os gastos tributarios, em sua totalidade,
cresceram a taxas anuais expressivas. Em segundo lugar, a maior a parte dos gastos
tributarios estdo concentrados em renuncias de Contribui¢gdes Sociais, 0 que em um
cenario de dificuldades do financiamento da Seguridade Social elevam o grau de im-
portancia da discussao a respeito da eficacia destas renuncias. Um terceiro ponto é
que pouco mais da metade dos programas exibem contrapartidas ligadas diretamente
a alguma despesa. A maior parte destes critérios se encontram ligados a desonera-
¢des para importacao de bens — como matérias primas, intermediarios € maquinas —
e vendas no mercado interno. A quantidade de incentivos ligados a exportagéo de
bens e servigos ou a aquisi¢ao de produtos nacionais € pequena. Ainda mais impor-
tante, por fim, € o fato de que, dos principais programas, somente uma parte pequena
esta diretamente ligada a exigéncia de novos investimentos ou a investimentos em

pesquisa e desenvolvimento de produtos, como inovagao tecnolégica. Este fato é de



suma importancia uma vez que, sob a perspectiva do crescimento, o investimento e a
inovagao tecnoldgica sao importantes determinantes da taxa de acumulagao de capi-

tal, afetando a produtividade e o nivel de renda da economia.



CAPITULO Il - CAUSAS E IMPLICAGOES GERAIS DA RECENTE EXPANSAO
DOS GASTOS TRIBUTARIOS

Este capitulo busca tratar a respeito das causas da expansao e da eficacia das
desoneracgodes tributarias como forma de estimular o crescimento com base na revisao
de um conjunto de trabalhos que as analisaram em linhas gerais, embora ndo exclu-
sivamente. Inicialmente é realizado um breve panorama geral do desempenho da eco-
nomia brasileira entre 2003 a 2014 e em um segundo momento elencam-se as razdes
que levam a opcéo pelas desoneracoes fiscais no contexto brasileiro e apontam-se as

implicagdes mais gerais.

1. ALGUNS ASPECTOS GERAIS DA ECONOMIA BRASILEIRA ENTRE 2003
A 2014

Lopreato (2013), Cagnin, Prates e Freitas (2013), Gobetti e Orair (2015), Cu-
rado e Nascimento (2015) ao discutirem as caracteristicas da politica macroecon6-
mica adotada pelo Brasil entre 2003 a 2014 apontam claramente para uma desconti-
nuidade em varios aspectos entre os Governos Lula e o Governo Dilma.

Do ponto de vista da gestdo da politica macroecondédmica, Lopreato (2013) ar-
gumenta que, por um lado, no primeiro Governo Lula, a politica macroeconémica re-
produziu elementos do regime anterior, conformado na énfase no ajuste das contas
publicas — compromisso com o equilibrio orgamentario apoiado no controle da trajeté-
ria da razao divida/PIB via realizagdo de superavits primarios — regime de metas de
inflacdo e a manutengéo do regime de cambio flutuante (LOPREATO, 2013, p. 204).

Por outro lado, o primeiro Governo Lula também abriu espaco para a retomada
da concepcgao do papel Estado como uma agente fundamental da estratégia de de-
senvolvimento nacional. Além do papel do Estado, o crescimento econémico e a dis-
tribuicdo da renda adquiriram, ambos, status proximo ao da estabilidade de precos
(LOPREATO, 2013, p. 205). O aumento da participagdo do Estado seria conformada
com o0 apoio da expansao dos investimentos publicos, elevagdo do salario minimo,
aumento do trabalho formal, expansao das politicas sociais e de distribuicao de renda,
expansao do crédito publico, este que retomaria seu papel no sistema financeiro na-
cional, reformas microecondmicas e inten¢des de politicas industriais as quais estive-

ram, entre outros, mas ndo somente, apoiadas em subsidios fiscais e desoneracgoes.



Portanto, as desoneragdes tributarias assumiriam, dentro deste conjunto de politicas,
um certo papel (LOPREATO, 2013, p. 205)

Curado (2011) argumenta que a combinacgao entre crescimento, redugéo das
desigualdades e estabilidade de pregos observada na gestdo Lula (2003-2010) sao
os elementos que dariam suporte a afirmacao de que houve um processo de desen-
volvimento econémico no Brasil durante aquele periodo. Houve uma retomada do
crescimento do produto que atingiu média de 4,2% entre 2003 a 2006 e 5% entre 2007
a 2010. Concomitantemente ao crescimento, houve uma elevacao da participagao do
investimento sobre o PIB que saiu de 16,2% em 2003 para proximo de 20% em 2009
0 que, apesar de ainda baixo comparativamente a média dos emergentes, contribuiu
para a sustentacdo das taxas de crescimento do PIB. Além de inflagcdo controlada,
avangos também consistiram em algumas questdes sociais como a melhoria da dis-
tribuicdo de renda, reducao da extrema pobreza, valorizagao do salario minimo e for-
malizacdo do mercado de trabalho, que contribuiram significativamente para o fo-
mento de um mercado interno de consumo (CURADO, 2011; BALTAR, 2010).

O periodo do Governo Lula apresentou inflexdao em 2006. Barbosa e Souza
(2010) apontam o marco desta inflexdo se caracterizou em grande medida pela reor-
ganizacgao do governo federal em torno de assumir os investimentos em infraestrutura,
fato que se concretizou, posteriormente, no Programa de Aceleragcdo Econdmica
(PAC). A direcao dessa inflexao, no entanto, reforgou o carater de estimulo a demanda
agregada.

No conjunto extenso de agdes para buscar maiores taxas de crescimento, du-
rante todo o Governo Lula, retomou-se também o papel dos incentivos fiscais ao setor
privado. Os incentivos de carater tributario adquiriram um papel relevante dentro do
nucleo base das agdes de politica macroecondmica ao longo do periodo entre 2003 a
2010 (LOPREATO, 2013, p. 230-31)8.

Apesar do langamento de politicas industriais representados pela Politica In-
dustrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce), de 2004, e em seu desdobra-

mento na Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), em 2008, que representaram

8 “A visdo tedrica implicita nas agdes do programa oficial atribuiu as desoneragdes tributarias amplo
espacgo de atuagdo, em especial como elemento ativo da politica de desenvolvimento” LOPREATO
(2013, p.230). E em 2008-09, sob os efeitos da crise financeira internacional “os incentivos e beneficios
fiscais, como recurso de politica anticiclica, serviram para enfrentar os problemas de insuficiéncia de
demanda e evitar a queda acentuada da taxa de crescimento” (LOPREATO, 2013, p. 230-31).



certo de conjunto de desoneragdes fiscais (CANO e SILVA, 2010), os incentivos tribu-
tarios ndo se limitaram a estas.

Nao s6 o langamento das politicas industriais tiveram como contrapartida um
conjunto de incentivos fiscais, mas também as renovagdes de programas de incentivo
fiscal ja existentes contribuiram para a ampliacdo das desoneragdes e para a reafir-
macao do uso deste instrumento como forma de politica fiscal (CURADO e CURADO,
2016). Estes estao especialmente ligados a Zona Franca de Manaus e as areas de
livre comércio, aos setores agricola e industrial e as dedug¢des e iseng¢des do imposto
de renda da pessoa fisica (IRPF), a partir de um conjunto de leis diversas. Houve a
criacao de novos programas de incentivo fiscal, ndo ligados diretamente a politica in-
dustrial, como o programa do Simples Nacional, langado em 2006 (BRASIL, 2006),
com impacto fiscal relevante, que contribui para reafirmar o papel dos incentivos ftri-
butarios na estratégia do Governo Lula.

Curado (2011) destaca que apesar de avancos e inflexdes, além da expansao
do gasto publico e dos incentivos tributarios, o periodo também foi marcado pela ma-
nutengdo de juros reais elevados e apreciacdo cambial — a qual combinada a ascen-
sao e estratégia chinesa no mercado de manufaturas global contribuiu para reprima-
rizagdo da pauta exportadora brasileira e elevacdo do déficit em conta corrente — e
manteve-se a estrutura tributaria regressiva, majoritariamente concentrada em tribu-
tos sobre a producéo e o consumo. Estes fatores que pesaram negativamente sobre
o periodo foram impedidores de uma redu¢do mais significativa da desigualdade e de
aumentos da competitividade local.

O governo Dilma (2011-2014) assume uma situagao relativamente confortavel
(CURADO e NASCIMENTO, 2015), mas é marcado por diversas transi¢des na con-
dugao da politica macroecondmica. Um primeiro elemento que se destoa do Governo
Lula é a alteragcé&o na conjuntura internacional, dada a retragdo do crescimento inter-
nacional apos a crise de 2008 e seus desdobramentos na Zona do Euro em 2011
(CAGNIN, PRATES e FREITAS, 2013). O inicio do Governo Dilma é marcado por
medidas fiscais e monetarias restritivas. As medidas no inicio de 2011 consistiram em
desaquecer a demanda agregada, frente os efeitos da ag&o anticiclica do ano anterior,
que havia elevado o crescimento do PIB para 7,5% ao ano. Em um segundo momento,
no final de 2011, o agravamento das condi¢des externas e as consequéncias da con-
tracdo da demanda realizada no inicio do ano, ampliaram o hiato do produto e levaram

0 governo a alterar novamente a politica macroecondmica, dessa vez em dire¢ao a



estimulos a demanda. A partir de 2012 houve a continuidade da reducao da taxa ba-
sica de juros, se passou a contar com os bancos publicos, Banco do Brasil e Caixa,
para reducao dos spreads bancarios e o controle de pregos administrados, como os
combustiveis, tarifas de transporte publico e energia elétrica para segurar a inflagéo
(CAGNIN, PRATES e FREITAS, 2013). Na politica fiscal, Gobetti e Orair (2015) argu-
mentam, neste sentido, que também houve uma mudanga na composi¢ao uma vez
que o espaco fiscal foi canalizado predominantemente para a expansao das despesas
de custeio, subsidios e desoneracgdes.

O fato que se quer ressaltar é que, a partir do final de 2011, a politica econdmica
passou a ter um carater mais expansionista e, dentre o conjunto de acgdes, as deso-
neracodes tributarias tiveram seu papel reforcado no intuito de alavancar novamente o
crescimento. Do conjunto de desoneragdes langadas no final de 2011 esteve o pro-
grama da desoneracao da folha de pagamento (BRASIL, 2011) que consistia na subs-
tituicdo da incidéncia da aliquota previdenciaria sobre a receita bruta das empresas
integrantes do programa em troca da incidéncia sobre a folha de salarios e visava
elevar a competividade e estimular a geragdo de emprego. A desoneragéo da folha
fazia parte do conjunto de iniciativas do Plano Brasil Maior também langado no final
de 2011 que, dentre outras medidas, previa desoneragdes para diversos setores da

industria automobilistica e para o investimento em capital.

2. GASTOS TRIABUTARIOS FEDERAIS: CAUSAS DA EXPANSAO E SEUS IM-
PACTOS ECONOMICOS E FISCAIS

Werneck (2012), Lisboa (2014) e Pellegrini (2018) apontam mais objetivamente
para as causas da expansao dos beneficios fiscais e tecem também consideracdes a
respeito de seus impactos.

Werneck (2012) argumenta que a opg¢ao por desoneragdes tributarias como
forma de politica fiscal e de incentivo ao setor produtivo do reconhecimento implicito,
na perda de competitividade da economia nacional, do papel da carga tributaria, a
qual é regressiva e considerada em patamares elevados para paises Latino America-

nos, o que desincentiva a producao e pressiona pelo uso de concessoes fiscais®. Entre

9 Segundo os dados apresentados por Pires (2018b), a carga tributaria brasileira é elevada para o
patamar dos paises latino americanos, embora em seja compativel com o nivel de paises europeus.
Entre 1994 a 2004, a carga tributaria cresceu a taxa média de 2,3% anuais. Entre 2004 a 2014, cresceu
a taxa de 0,17% ao ano, o que praticamente representa estagnacao. Desde entéo, a carga se encontra



as décadas de 1990 e 2000, a carga tributaria ndo apenas cresceu a taxas expressi-
vas como também sua composi¢ao indireta, concentrada em tributos que incidem so-
bre o faturamento (ICMS, ISS, Pis-Cofins) e a produgao (IPl) ampliaram os custos
ligados a tributagdo sobre o setor produtivo da economia de forma generalizada. As-
sim, do ndo enfrentamento da questdo da regressividade tributaria decorreram diver-
sas solugdes para minimizar parte do problema da competividade local, das quais de-
correm um amplo conjunto de desoneragdes fiscais.

Werneck (2012) argumenta que algumas desoneracdes tributarias ndo séo ho-
rizontais e a horizontalidade € um ponto importante de um programa de incentivo fis-
cal. A auséncia de horizontalidade beneficia de maneira distinta empresas na mesma
situagdo, um primeiro ponto elencado pelo autor para justificar o efeito nulo das deso-
neracdes para a atividade econdmica, uma vez que este elemento esta presente em
certos programas. Werneck (2012) analisa o programa da desoneragao da folha de
pagamentos que esteve voltado para a redugao de custos da produgao e geragao de

emprego. Tomando o exemplo da desoneragéo da folha:

Em vez de simples reducgao da aliquota de contribuigao patronal,
0 que vem sendo oferecido é uma injustificavel mudanca de base fiscal.
Contribuicao paga sobre faturamento e ndo mais sobre a folha de pa-
gamento, com alguma desonera¢cado embutida na troca, e aliquotas fixa-
das setor a setor, na medida da estridéncia do protesto de cada um.
Arranjo peculiar e primitivo que pode transformar o sistema tributario
nacional numa colcha de retalhos ainda mais cadtica do que ja é (WER-
NECK, 2012, p. 2)

Inicialmente, no programa de desoneracédo da folha de pagamentos, langado
em 2011, era obrigatéria a entrada de todas as empresas dos setores selecionados.
A troca de incidéncia da aliquota previdenciaria da folha de pagamento para o fatura-
mento das empresas acaba por se constituir um beneficio fiscal a depender das ca-
racteristicas particulares de cada empresa, como tamanho da folha de pagamento e
faturamento.

O critério setorial do programa exclui a heterogeneidade das empresas do

mesmo setor, podendo gerar o efeito de oneragao para algumas empresas. Somente

ao redor de 32% a 33% do PIB. Apesar da ampliagéo das desoneragdes tributarias, a carga tributéaria
nao se reduziu. Gobetti e Orair (2015, p. 432) argumentam que isto decorre da expansao da massa
salarial e a formalizagdo do mercado de trabalho que geraram efeitos contrarios para o produto e a
arrecadacao de modo a contrabalancear os efeitos.



em 2015, a participacdo no programa de desoneragado da folha se tornou opcional
(BRASIL, 2015).

Este programa exemplifica o que o autor considera como uma das causas da
baixa eficacia das desoneracdes orientadas pelo critério setorial: auséncia de horizon-
talidade na concessao dos incentivos fiscais uma vez que empresas de um mesmo
setor ndo sao beneficiadas de igual maneira ja que estdao em condi¢des distintas em
termos de faturamento ou tamanho da folha de salarios, por exemplo.

Lisboa (2014) € mais geral e argumenta que as desoneragdes e regimes espe-
ciais de modo agregado tém por consequéncia distorcer as decisdes de produgao e
de formacgao de precos pelo setor privado. Este ponto possui relagdo com o aumento
da complexidade tributaria sobre a produ¢do. Quanto maior a diversidade de progra-
mas de incentivos fiscais, ou seja, quanto se expandem os programas, a tendéncia é
a ampliacao da complexidade tributaria sobre o setor produtivo. A desfiguracao do
sistema tributario implica em custos e € uma das consequéncias do uso excessivo de
desoneracdes fiscais (LISBOA, 2014).

Os incentivos ou desoneragdes tributarias, e os diversos regi-
mes especiais implicam maior complexidade das regras e obrigacdes
distintas para atividades produtivas equivalentes, distorcendo as deci-
sbes privadas de producao e resultando em inseguranca juridica. Além
disso, tributos sobre o processo de transformar poupang¢a em investi-
mento tém impacto negativo sobre o crescimento econémico, como a
tributacao sobre lucros retidos, ao invés dos resultados distribuidos aos
acionistas (LISBOA, 2014, p. 79).

As concessoes de beneficios fiscais para setores especificos também desloca,
como argumenta o autor, a atengao da producédo para o tratamento de questdes legais
ligadas ao planejamento tributario e de obtencédo de vantagens fiscais visando redu-
céo de custos (LISBOA, 2014).

Os efeitos da desoneracéo de alguns setores ndo contrabalanceiam os efeitos
negativos ocasionados pela regressividade da carga tributaria no conjunto do sistema.
Lisboa (2014) aponta para a reducao de aliquotas sobre a produgao e sobre o incen-
tivo a investir, de maneira generalizada, apesar de nao se identificar precisamente
quais impostos incidem diretamente sobre o investimento produtivo. Lisboa (2014)
aponta para a tributagao sobre lucros, como a CSLL que, nesta visao, configura-se
em um desincentivo ao investimento produtivo apesar do fato de que lucros nao sejam

canalizados exclusivamente para a produgao. O autor sugere a redu¢do da CSLL em



detrimento, no entanto, de aumentos dos impostos sobre dividendos e lucros distribu-
idos das empresas (LISBOA, 2014, p. 83).

Neste sentido, a redugéo da carga tributaria via uso de desoneragdes fiscais
nao tem capacidade de alterar significativamente a atividade econédmica como um
todo em caso de ndo prezar por critérios horizontais e em caso de seus efeitos nao
compensarem a implicagdo negativa em termos de aumento da complexidade tributa-
ria sobre o setor produtivo. Em suma, Werneck e Lisboa argumentam que uma politica
que visasse o estimulo da atividade pela via da reducao de tributos deveria enfatizar
uma reforma da estrutura tributaria, reduzindo seu peso sobre o setor produtivo e os
programas de estimulos para setores especificos deveriam seguir critérios que pre-
zem pela horizontalidade.

Ainda que nao exclusivamente como Werneck (2012) e Lisboa (2014), um outro
conjunto de autores também chamaram atencao para os efeitos das desoneragoes.

Serrano e Summa (2015) chama atengao para o impacto isento das desonera-
¢des nos investimentos do setor privado em razdo da auséncia de contrapartidas

neste sentido:

As isencobes fiscais, em conjunto com a desaceleracdo econé-
mica, reduziram consideravelmente a evolugao das receitas tributarias,
0 superavit primario caiu em 2013 e tornou-se negativo em 2014. Essa
combinagao de menor crescimento dos gastos do governo e transferén-
cias e o fato de que a maior parte das isencgdes fiscais foi dada a em-
presas que ndo aumentaram suas despesas de investimento significou
que a politica fiscal de 2011-2014 foi menos expansionista do que em
2004-2010 (SERRANO e SUMMA, 2015, p. 25)

Gentil e Hermann (2017) na mesma linha apontam para o fato de que apesar
das desoneragdes tributarias, ndo necessariamente o investimento reagiu, uma vez
que essa variavel esta sujeita a um conjunto de fatores mais complexos. A desonera-
¢ao permite elevar a renda disponivel dos setores contemplados, porém, ndo equivale

necessariamente a um gasto.

Apesar da desoneragao da carga tributaria, o investimento pri-
vado nao reagiu favoravelmente, exposto que esteve a muitas influén-
cias adversas, como as expectativas de continuidade da tendéncia de
contracdo da demanda externa, a continua perda de competitividade da
producao nacional, a desaceleragao do consumo das familias, as limi-
tacoes dos investimentos publicos em infraestrutura produtiva, a alta
das tarifas de servigos publicos e as instabilidades na taxa de cambio e
juros. Essas influéncias negativas sobre as estimativas de rentabilidade
do investimento privado parecem ter predominado e ndao poderiam ser



compensadas com desoneracdes tributarias e com o investimento pu-
blico em desaceleracdo (GENTIL e HERMANN, 2017, p. 813)

Cagnin, Prates e Freitas (2013), em linha com Lisboa (2014), também apontam
para o fato de que determinados setores passaram a apostar cada vez mais em novas

concessoes, exercendo pressdo para a expansao dos gastos tributarios.

A medida que anuncios de desoneracéo fiscal a determinados
setores passaram a integrar o modus operandi da politica econémica,
alguns empresarios podem ter preferido adiar seus projetos e intensifi-
car suas pressoes junto ao governo com o objetivo de antes obter algum
beneficio fiscal (CAGNIN, PRATES e FREITAS, 2013, p. 183-84)

Serrano e Summa (2015), Gentil e Hermann (2017) e Cagin, Prates e Freitas
(2013) argumentaram para a necessidade de contrapartidas em termos de gastos,
porém colocam em duvida a eficacia das desoneragdes. Incentivos desta forma nao
se constituem em gastos efetivos, movimentando a demanda. Somente o aumento da
renda disponivel do setor privado € insuficiente para induzir os gastos com investi-
mentos os quais sao fundamentais para a sustentagcéo do nivel de crescimento agre-
gado.

Como motor da expansao dos incentivos é necessario citar as pressoes politi-
cas de interesse do capital privado que buscam renovagao constante e ampliagao de
beneficios fiscais vigentes. Grupos econdmicos também exercem pressao sobre as
contrapartidas exigidas pelos beneficios fiscais de forma a reduzir a dureza das exi-
géncias. Do ponto de vista da facilidade de execugao, a aprovagao de projetos de lei
€ claramente mais conveniente e rapida do que reformas tributarias amplas que trans-
formem a estrutura tributaria como um todo. Dessa forma, o quadro institucional gera
um estimulo a expansdo constante dos gastos tributarios (WERNECK, 2012).

Pellegrini (2016) aponta para a esfera do governo como questdes ligadas ao
monitoramento, avaliagcao e gestdo das desoneracgdes fiscais pelo proprio governo fe-
deral. Segundo o autor, ndo ha ainda uma nocao exata da eficacia ou mesmo dos
custos fiscais relativos as desoneracgdes tributarias. Essa auséncia de informacao se
constitui em um elemento indutor da aceitacdo de novos beneficios fiscais.

Pellegrini (2018) ressalta também para a dificuldade existente na selegdo dos
indicadores para serem acompanhados e avaliados com o intuito de medir a eficacia
das desoneragdes. A indefinicdo de muitos critérios leva a subjetividade na selegao

dos prazos de vigéncia das medidas. Muitos programas, assim, possuem prazos



indefinidos e sdo renovados anualmente, ainda que se seus efeitos sejam desconhe-

cidos.

[...] uma vez criados, os gastos tributarios [desoneragdes tribu-
tarias] tendem a permanecer indefinidamente no ordenamento, pois as
regras e praticas ndo sao arquitetadas para testa-los de algum modo.
Diante dessa perpetuacao, e de certa facilidade em se introduzir novos
gastos tributarios ou ampliar os ja existentes, cria-se uma propenséao a
ampliacdo das perdas de receita e das distor¢gdes associadas a esses
gastos (PELLEGRINI, 2018, p. 9).

E possivel concluir que Werneck (2012), Lisboa (2014), Serrano e Summa
(2015), Gentil e Hermann (2017) e Cagnin, Prates e Freitas (2013) apontam que o
aumento das desoneracoes fiscais foi um fator controverso em termos de sua contri-
buicdo para o crescimento. Também ¢é possivel concluir que, como aponta Werneck
(2012), o ndo enfrentamento da questdo da regressividade tributaria parece ser a
grande justificativa para o uso de desoneracdes fiscais, uma vez que elas trariam um
contrapeso a questao do sistema tributario, e, portanto, se constituiria no argumento
de defesa para o aumento dos incentivos. Soma-se a isso a pressao politica de diver-
sos setores em torno da ampliagdo ou renovagao dos beneficios. Por fim, esta litera-
tura aponta que os efeitos das desoneracdes de setores especificos para a dimensao
do crescimento econémico estdo condicionados ao desenho dos programas. O dese-
nho deve prezar pela horizontalidade, exigir contrapartidas e desonerar principalmente

o investimento.



CAPITULO Ill - GASTOS TRIBl’JTARIOS E CRESCIMENTO ECONOMICO: UM
EXERCICIO ECONOMETRICO

Como visto no capitulo 1 entre 2003 a 2014 houve uma expansao expressiva
das desoneracoes tributarias no Brasil. A combinagao entre expansao de desonera-
¢oes e desaceleracao do PIB levou ao problema central do trabalho que questiona o
papel dos gastos tributarios para a taxa de crescimento. O objetivo deste capitulo é
avaliar esta relagcao através de um modelo econométrico, buscando trazer subsidios
a discusséo e verificar hipéteses ja levantadas na literatura conforme visto no capitulo
2.

O modelo proposto é fundamentado na teoria do crescimento endégeno e
acrescenta a intuicdo dos trabalhos que incorporaram o setor publico na funcao de
producado. Destes se destacam Barro (1990) e Devarajan et al (1996). A préxima se-
¢ao realiza uma revisao de trabalhos empiricos sobre as causas do crescimento eco-
ndémico e do papel dos gastos publicos e da tributacdo sobre o crescimento.

Por fim, sdo apresentadas as estimativas do modelo construido para captar o

efeito das desoneracdes fiscais sobre o crescimento de longo prazo no Brasil.

1. CRESCIMENTO ECONOMICO E GASTOS PUBLICOS

Para Harrod (1939), Solow (1956) e Romer (1986, 1990) o crescimento da
renda per capita é o resultado da acumulagao de fatores de producdo. A forma como
estes fatores sdo acumulados, em especial o capital e o trabalho, determina o padrao
de crescimento da produtividade. As inovagdes tecnoldgicas incorporadas ao pro-
cesso produtivo (Romer, 1986) sdo responsaveis pela geragao de retornos de escala
que sao chave para a elevacao da produtividade. Assim, a busca por retornos de es-
cala na produgao se constitui em norte para obtencdo de maiores taxas de cresci-
mento e de elevacéo do nivel de renda per capita.

O investimento em capital fisico, inovag¢des tecnoldgicas e qualificagao do tra-
balho (capital humano) s&o formas para obtencédo de retornos de escala. Niveis de
investimento e qualificagdo da mé&o-de-obra explicam boa parte dos diferenciais de
renda. Barro (1991) conclui para esta afirmacgéao a partir da anélise empirica sobre as

causas do crescimento per capita de 98 paises entre o periodo de 1960 a 1985.



A discussao do crescimento de longo prazo ficou de lado na macroeconomia
durante a década de 1970, periodo no qual as discussdes se concentravam nas flutu-
acdes de curto prazo. Porém, a partir da década de 1980, com auxilio dos avangos
computacionais, inumeros trabalhos empiricos sobre as causas do crescimento pas-
saram a ser publicados. Equagdes de crescimento fundamentadas em Solow (1956)
e estimadas por métodos econométricos selecionavam variaveis com capacidade
para afetar a produtividade marginal dos fatores, das quais se destacam, por exemplo,
o crescimento populacional, os arcabougos institucionais e legais, a qualidade da in-
fraestrutura, mensuragdes da desigualdade da renda, fatores geograficos, demografi-
cos, estruturas de governanga (SNOWDON e VANE, 2005, p. 585-86).

Barro e Becker (1989) e Becker, Murphy e Tamura (1990) associaram um maior
estoque de capital humano com redugao na taxa de fertilidade uma vez que o indivi-
duo desloca seu capital para gastos com qualificagdo. Um melhor capital humano esta
associado a maiores salarios e lucros que podem se transformar na criagao de inova-
¢des que se traduzem ganhos de escala e elevam a produtividade marginal. Assume-
se que, dado que a decisao € intertemporal, a decisao por ter filhos implica em custos
presentes e futuros. A necessidade de reduzir o tempo de trabalho para tanto implica-
ria na redugao do salario. Hesitar da decisao de ter filhos, portanto, pode implicar, a
grosso modo, no deslocamento da poupanga para a qualificagdo da mao de obra atual
elevando os salarios da geragao atual. Seguindo essa linha de raciocinio, Barro (1991)
argumenta que o estoque de capital humano poderia ser aproximado em sentido ne-
gativo com a taxa de crescimento populacional ou em sentido positivo com a taxa de
participacdo no mercado de trabalho.

Sala-I-Martin (1997) compilou diversos estudos da década de 1980 e 1990 para
avaliar a robustez de 60 variaveis utilizadas no vasto conjunto de estudos publicados
neste periodo. Observam que, para uma amostra com paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, o investimento em maquinas e equipamentos, o capital humano sao
centrais. Além disso, a pauta de exportagdao dos paises, graus de abertura, taxa de
cambio e elementos da organizagao social e politica apresentaram robustez estatis-
tica em afetar as taxas de produtividade'. Apesar do capital fisico e humano serem
indispensaveis e em geral o ponto de consenso, outras variaveis passiveis de afetar

a produtividade marginal destes fatores séao passiveis de variar de estudo para estudo.

0 Para a lista de todas as variaveis nas quais foi encontrada robustez estatistica ver Sala-i-
Martin (1997, p. 181).



No final da década de 1980, com os trabalhos da Nova Geografia Econbmica
(NGE), o modelo de crescimento endogeno consagrado em Solow (1956) recebeu a
critica de que os fatores de producao nao estariam sujeitos a plena mobilidade em
vista da existéncia de custos de transportes. A presenca destes custos implica na
concentragao de capital ou de trabalho somente em determinadas regides e, portanto,
explicaria disparidades regionais de crescimento e de nivel de renda. A NGE é uma
linha de modelos de crescimento que contribui a explicacdo do crescimento incorpo-
rando elementos como o custo de transporte e as “economias de aglomeragao”.

Nesta linha, Krugman (1991) ressalta que o grau de concentracao produtiva em
determinadas regides assume papel relevante na explicagao dos diferenciais de renda
e deve ser incorporado a analise. A concentragao, por sua vez, esta associada ao
custo de transporte.

A aglomeracgao de atividades atua como forga “centripetas”, uma vez que atrai
novas atividades, ao contrario do custo de transporte, forga “centrifuga”. O elo entre
uma maior concentracdo de atividades produtivas e maiores taxas de crescimento
esta nos ganhos de escala. A concentragao ainda contribui para que, paulatinamente,
se atraia uma mao de obra especializada e atividades de setores interligados fatores
que reduzem os custos gerais de operagao na regiao, o que por sua vez incentiva um
ciclo de atragao de atividades.

No longo prazo, a prépria concentragéo se torna um fator de atragao de novas
atividades, uma vez que reduz o custo de transporte. Costa et al. (2014, p. 37) aponta
para a importancia de blocos industriais para a formagéao de economias de aglomera-
¢ao e utiliza a participacao da industria sobre o produto para captar este efeito.

Krugman (1991) e Costa et al. (2014) ressaltam que, por outro lado, pode haver
efeitos negativos da concentragao para o crescimento: aumento da densidade demo-
grafica e problemas decorrentes da poluicdo, trafego excessivo, criminalidade, au-
mento do custo de moradia nas regides centrais, etc.

Barro (1990, 1991), Devarajan et al (1996), Rocha e Giuberti (2007), Neduziak
e Correia (2017), Divino e Silva Jr (2012), Silva e Triches (2014), Lucas (1990), Jones
et al. (1993), Easterly e Rebelo (1993), Stokey e Rebelo (1995) e Mendoza et al.
(1997) e Kneller et al. (1999) investigaram os impactos dos gastos publicos e de alte-
racoes da tributagcao sobre a taxa de crescimento per capita no longo prazo.

Barro (1990) formaliza a relagao entre gastos publicos e crescimento sendo o

setor publico inserido na fungdo de producdo do setor privado como uma



externalidade positiva com capacidade para elevar a produtividade dos fatores capital
e trabalho. A eficacia do gasto publico € na geragao de ganhos de escala. O capital
publico € um elemento que atua sobre o crescimento, desta forma, através da oferta.

A efetividade do gasto publico em afetar a produtividade do setor privado de-
pende de sua capacidade de geragao de externalidades positivas para a produtividade
do capital ou do trabalho. Para Barro (1990, 1991), a priori o gasto publico produtivo
esta ligado a expansao do capital fisico social ou a despesa de capital do setor publico.
Por outro lado, as despesas correntes sao necessariamente improdutivas.

Devarajan et al. (1996) propde um modelo teérico sem incorrer em hipoteses
a priori sobre a produtividade de cada gasto como faz Barro (1990, 1991)'2. Avaliam
o efeito da composi¢ao do gasto publico — participagdo das despesas correntes e de
capital sobre o total de gasto — sobre a taxa de crescimento per capita.

Decompondo os gastos publicos entre despesas correntes e de capital ava-
liam a partir de qual patamar certos gastos que, inicialmente se encontraram produti-
vos, se tornam improdutivos. Segundo o modelo, a produtividade de cada tipo de gasto
esta sujeita a lei dos rendimentos marginais decrescentes: quanto menor a participa-
¢ao de certo gasto no total maior tende a ser seus incrementos marginais para o cres-
cimento per capita. Portanto, tanto as despesas de capital quanto as despesas cor-
rentes podem ser produtivas uma vez que estao condicionadas as suas composigoes
iniciais.

A partir de um painel com 43 paises emergentes entre 1970 a 1990, Devarajan
et al. (1996) conclui que as despesas de capital, a qual se esperaria que fossem pro-
dutivas, se encontraram improdutivas neste conjunto de paises especificos. O resul-
tado aquém do que seria esperado a priori € explicado pela maior participacao das
despesas com esta area dado os retornos marginais decrescentes. Também se mos-
trou improdutivo o aumento da participagdo do gasto com educagéo e saude — um
resultado também nao esperado para a despesa. Por outro lado, as despesas que se
mostraram produtivas foram o consumo da administracdo publica que é parte dos
gastos correntes. A priori, estas areas deveriam contribuir com o crescimento do pro-
duto na medida que representam um conjunto de agdes na diregdo do aumento da

produtividade. O intuito do modelo € a ponderar pela participagao relativa do gasto ja

1 A formalizagdo do modelo se encontra em Barro (1990, p. 106-12). A énfase na questdo da oferta é
no intuito de diferenciar a visao do gasto publico em relagdo ao modelo keynesiano.
2 Para o desenvolvimento do modelo teérico ver Devarajan et al (1996, p. 316-18).



existente, atentando para possiveis excessos de recursos a determinadas areas em
detrimento de outras.

No Brasil, Rocha e Giuberti (2007) analisaram os gastos produtivos e improdu-
tivos em termos de crescimento do PIB per capita no longo prazo para os Estados
brasileiros entre o periodo de 1986 a 2003. Assim como Devarajan et al. (1996), o
impacto da politica fiscal foi condicionado a composicao inicial de cada gasto. As au-
toras avaliam a contribuicdo das despesas por categoria econémica — corrente e ca-
pital — e de outras quatro grandes funcionais — defesa, educagao, saude, transporte e
educacao — através de um Painel com efeitos fixos. Concluem que os gastos nas fun-
cionais citadas sao produtivos e estatisticamente significativos, exceto saude que ape-
sar de positivo ndo encontrou significancia estatistica, enquanto que a despesa cor-
rente encontrou-se improdutiva. Os resultados estdo associados a melhoria do ambi-
ente de negocios com a garantia de melhor infraestrutura e seguranca; a oferta de
bens publicos e externalidades positivas. Especificando o modelo de forma nao linear
em vista de captar um limite a partir do qual as despesas passam a exibir retornos
decrescentes de escala, concluem para o limite de aproximadamente 61% das des-
pesas correntes e 36% para as despesas de capital. Na maioria dos Estados, a des-
pesa de capital esteve longe do limite enquanto os gastos correntes o superaram com
folga.

De forma semelhante, Neduziak e Correia (2017) avaliaram o efeito dos gastos
publicos estaduais para o crescimento dos Estados considerando um periodo maior,
entre 1995 a 2011, efeito da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e de um conjunto
mais amplo de despesas correntes. Concluem que, em termos de contribuicdo para o
crescimento, os gastos com administracao, judiciario, planejamento urbano, habitacéao
e assisténcia social foram os mais produtivos — mostraram elasticidades entre 0,01%
e 0,03% - enquanto que os gastos com infraestrutura publica, como transporte, segu-
rancga, industria, comércio e servigos nao foram significativos, contradizendo alguns
resultados encontrados por Rocha e Giuberti (2007). O detalhe para o periodo em que
os autores analisam se da pela vigéncia durante um periodo maior da LRF — que
imp&e um conjunto de regras a gestéo fiscal dos entes da Federagédo sob o pressu-
posto de equilibrio orgamentario. Mesmo controlando para tal lei, gastos com educa-
¢ao e cultura contribuem negativamente para o crescimento do PIB per capita dos

Estados. Alguns destes resultados sdo explicados por elementos ndo captados no



modelo como questdes ligadas a qualidade e a insuficiéncia de mecanismos de trans-
missé&o adequados como no caso do gasto com educagao.

Ainda a respeito dos estudos ligados a composi¢céo do gasto publico e o cres-
cimento de longo prazo, Divino e Silva Junior (2012) estudaram com metodologia se-
melhante os efeitos da composigéo do gasto a nivel municipal. Assim como os estudos
revisados até aqui, baseado em Devarajan et al. (1996), busca identificar a composi-
¢ao otima entre despesas de capital e despesas correntes capazes de maximizar o
efeito para o crescimento. Em linha com os estudos para outros niveis geograficos,
concluem que em municipios pobres os gastos correntes sao mais efetivos que os de
capital explicado, entre outros, pelo fato de que o gasto social responsavel pela redu-
¢ao da desigualdade de renda estéa incluso nas despesas correntes. Marginalmente,
a produtividade deste gasto € maior para um nivel muito baixo de renda.

Nem todos os estudos abordaram a relagao de gasto e crescimento sob uma
perspectiva estritamente regional. Silva e Triches (2014) estudaram o efeito dos gas-
tos federais no periodo de 1980 a 2005 e encontraram efeitos produtivos tanto para
gastos correntes como de capital, porém maior para este ultimo, especialmente nas
areas de comunicagao, transporte, saneamento e energia. Das despesas correntes,
destacou-se positivamente o gasto com saude. Em linha com resultados encontrados
para os Estados, os gastos federais com educagao nao se encontraram produtivos,

dando os subsidios a hipétese de efeitos qualitativos.

2. TRIBUTAGAO E CRESCIMENTO

A relacao entre tributagao e crescimento também foi explorada por um conjunto
de trabalhos baseados em modelos de crescimento enddégeno. Os resultados apre-
sentam, assim como os que exploraram o lado do gasto publico, grande variabilidade
e dificuldade de comparagao dos resultados.

Como visto, a acumulagao de capital exerce papel central na determinagao da
taxa de crescimento per capita de longo prazo. Lucas (1990) estima para os EUA que
a reducao de impostos sobre a renda - “capital income” — teria como contrapartida o
aumento dos estoques de capital e maior crescimento per capita a longo prazo. Esta
relacdo esta em linha com Kneller et al (1999), mas néo foi observada em outros tra-
balhos como Easterly e Rebelo (1993), Stokey e Rebelo (1995) e Mendoza et al.



(1997) os quais encontraram efeitos nulos para o crescimento oriundos da reducado da
tributacdo sobre a renda do capital.

O imposto distorcivo afeta diretamente o retorno sobre a acumulagéo de capital
fisico. Pela dificuldade implicita de separagao entre a tributagao incidente diretamente
sobre o investimento e a incidente sobre a renda do capital, a literatura separa de
forma generalizada os impostos ligados a renda do capital e a renda do trabalho dos
impostos ligados ao consumo e a propriedade. A distorgdo ou ndo € uma decorréncia
da légica do modelo de crescimento de Solow uma vez que o capital se acumula como
o resultado da taxa de poupanga. Assim a

tributacao sobre a renda reduz o volume de capital fisico e humano o que teo-
ricamente se observa o contrario quando o consumo ou a propriedade sdo taxados.

Arnold et al. (2011) investiga os efeitos de alteracées na proporgéo entre im-
postos diretos e indiretos ou distorcivos e ndo distorcivos sobre o crescimento a partir
de um painel com 21 paises da OCDE entre 1971 e 2004. O autor faz uma divisao
entre o crescimento de curto e longo prazo. A carga tributaria é dividida em quatro
esferas, impostos que incidem sobre a renda do trabalho, capital, consumo e proprie-
dade. A despeito dos mesmos resultados significativos e positivos para redugdes da
tributagdo sobre a renda do trabalho e do capital, que se sustenta na légica da equi-
valéncia ricardiana, conclui para efeitos positivos de desoneragdes no curto prazo —
em razao da reducao da tributacdo sobre o trabalho que, dentro de uma sistematica
em que a oferta e demanda de trabalho s&o determinadas pelo salario real, reduzem
o desemprego — e no longo prazo quando orientadas a inovagao e investimento s&o
passiveis de ampliar a oferta agregada. Em suma, o trabalho aponta para um funcio-
namento de desoneragdes no curto prazo, como instrumento anticiclico, mas no longo
prazo sao efetivas quando orientadas ao investimento uma vez que no longo prazo
deve haver um deslocamento da curva de oferta. Um mix de reducado da tributacao
sobre o trabalho e incentivo a inovacéo e investimento como forma de estimular tanto
o crescimento no curto prazo e garantir a sustentabilidade no longo prazo.

Baiardi et al. (2018) contradiz alguns dos resultados encontrados por Arnold et.
al (2011) utilizando uma amostra com 34 paises membros da OCDE durante o periodo
de 1995 a 2014. Estimam que uma reducao generalizada da carga tributaria € capaz
de elevar o crescimento do PIB per capita de longo prazo, mas uma alteragdo da
composi¢cao da composicéo da carga via reducéo de impostos sobre a renda do capital

e do trabalho e aumento dos impostos sobre consumo ndo encontra efeitos



significativos. Estes resultados apontariam para a diferenga entre estimular direta-
mente o investimento e a inovagéo tecnoldgica e uma simples redugao da tributagcéo
sobre a renda, fato que nao garante o deslocamento da renda disponivel para inves-

timentos produtivos capazes de ampliar a oferta no longo prazo.

1. MODELO EMPIRICO

O teste empirico busca verificar se os gastos tributarios contribuem para o cres-
cimento econdmico. Busca-se inferir se os incentivos tributarios na forma como foram
concedidos nos ultimos anos contribuiram para o crescimento do produto per capita.
Em um segundo momento, busca-se verificar se essa contribuicdo depende do vo-
lume de incentivos, ou seja, se seus efeitos para o crescimento se alterariam em caso
de um aumento expressivo. Desta ultima, em caso de efeitos distintos dos valores
atuais e extremos, é possivel verificar se o gasto tributario atual se encontra em um
nivel baixo, adequado ou exagerado.

Para testar estas hipéteses, dadas as restricdes do tamanho da amostra que
informam sobre os gastos tributarios e demais variaveis consideradas para a estima-
¢ao, somente disponiveis na base anual, consideraram-se 0s incentivos totais dos
Demonstrativos do Gasto Tributario para as regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste,
Sudeste e Sul, no periodo de 2003 a 2015. Assim, como forma de contornar a restricao
da base de dados optou-se pela segmentacao regional e pela montagem de um Painel
com os dados.

1.1. DESCRIGAO DO MODELO

O modelo foi construido com a intuicdo de Devarajan et al. (1996). As variaveis
dependentes sdo médias moéveis do crescimento do PIB per capita de periodos a
frente. Dada a limitagdo da amostra, o periodo considerado como longo prazo foi o de
quatro anos a frente, com base em Neduziak e Correia (2017).

Devarajan et al (1996, p. 322) ressalta que essa especificagdo permite consi-
derar o periodo necessario para que variagdes no gasto, neste caso, beneficios fis-
cais, tenham efeitos concretos em termos de crescimento do PIB. Tal como o caso de
gastos publicos diretos, as desoneragdes levam um certo periodo para completar o

impacto no crescimento — se os incentivos tém a capacidade de afetar o setor



produtivo efetivamente. Portanto, o uso de médias para o crescimento do PIB per ca-
pita anos a frente permite captar este efeito temporal.

Em termos das vantagens do uso de médias moveis € possivel ressaltar ainda
a possibilidade de reducao dos efeitos das flutuagdes de curto prazo no PIB, se o
objetivo é verificar o efeito para um prazo mais longo, digamos, de quatro anos, e é
vantajoso na medida em que se evita endogeneidade.

E possivel derivar dois problemas de endogeneidade. i) se assumirmos que a
capacidade em realizar incentivos tributarios em t é fungcao da arrecadacao neste pe-
riodo ou do periodo anterior. Ao ser fungao da arrecadacgao, a renuncia fiscal também
€ funcao do crescimento do produto. No entanto, mesmo em cenarios de contragao
do crescimento, no qual as receitas caem, os gastos tributarios continuam a crescer
indicando que os beneficios fiscais concedidos no presente dependem pouco da ar-
recadacao atual ou passada. ii) Outra fonte de endogeneidade advém do proprio cal-
culo dos valores associados aos gastos tributarios. Eles sao projecdes dependentes
da estimativa de crescimento da atividade relacionada aos setores contemplados pe-
los incentivos. Se na projecao dos valores houve maior expectativa de crescimento,
os valores das renuncias em t+1 aumentariam. Porém, os valores nao sofrem influén-
cia do PIB de quatro ou mais anos a frente, exceto na hipétese de uma exata capaci-
dade de previsao da variagao do crescimento a frente por parte do governo, que alte-
raria o valor das rentncias no presente. E dificil assumir que haja tal informagao no
presente em se tratando de um periodo longo a frente.

Feitas as consideracdes, o modelo utilizado para estimar os parametros se con-
siste em um Painel Dindmico. As regides sao definidas por Norte, Nordeste, Centro-
Oeste, Sudeste e Sul (i) e o periodo total da amostra equivale aos anos 2003 a 2015
(t). O modelo padrao, com especificagao linear, sendo dinamico, assume a seguinte

forma funcional:

it = DYit = P19it—1 + B2(Gtrib/PIB);s + @i + 0 + wy;

Em que g;; € o crescimento médio do PIB per capita de cada regido i no peri-
odo t anos a frente.

Jit—1 € o crescimento do PIB per capita do ano anterior ao ano de referéncia.

Gtrib/PIB;; sdo os valores totais, em R$, dos gastos tributarios federais dire-

cionados a cada regiao i como participagao do respectivo PIB da regiao;



@i € um vetor conjunto de outras variaveis explicativas descritas na seg¢ao
1.3.;
8; € um vetor de variaveis dummies que assume valor 1 para o ano de 2009

e de 2015 visando captar a crise internacional e a forte contragdo do PIB em 2015.

Uip = Ui + Ve

Em que y; é a especificidade de cada unidade de corte e v;; 0 termo de erro
aleatério.

A defasagem do crescimento dada por g;;_, possibilita captar o movimento di-
namico. Porém, a inclusao causa viés e inconsisténcia nas estimativas dos parame-
tros caso a estimacgao seja realizada através do método tradicional dos Minimos Qua-
drados Ordinarios (MQO). A defasagem gera correlagéo entre a variavel e os termos
de erro aleatério do modelo que supostamente devem ser independentes. Assim, é
correta a utilizagdo do método de estimagao de Arelano e Bond (1991) que estima os
parametros pelo Método dos Momentos (GMM) e elimina a correlagao entre os termos
aleatdrios e a variavel dependente a partir do uso de diferengas (BALTAGI, 2005, p.
136).

Como contrapartida, no entanto, ha redug¢ao nos graus de liberdade e possibi-
lidade de sobreparametrizagcao do modelo. Assim, um teste relevante para verificagao
da qualidade do modelo dindmico é o teste de Hansen sob a hipétese de nula de que

o modelo esta bem especificado.
1.2. DESCRICAO DO MODELO COM ESPECIFICACAO NAO-LINEAR

Com o intuito de identificar uma relagao nao-linear foi especificado um modelo
na forma nao-linear seguindo a forma do modelo proposto em Rocha e Giuberti (2007).
O método acrescenta o quadrado da relagao Gtrib/PIB na equacéo original, obtendo

um novo parametro B;.

git = Ayie = Pigit—1 + B2(Gtrib/PIB)y + B3(Gtrib/PIB)*;y + @i + 0, + uyy



Somente no caso de sinais opostos entre 5, e 35, isto €, para os casos de S, >

0OefB;3<0 ou B, <0ef3>0, o ponto de Gtrib/PIB 6timo sera dado quando

Gtrib

9gis - 2 yi i 20 Oti —
3Gorib/PIB) — 0. Dessa forma, no maximo relativo, a razdo 6tima ST B2/2B5.

1.3. DESCRIGCAO DOS DADOS E FONTES

A indisponibilidade de alguns dados obrigou a utilizacdo de aproximacgdes ou
outras variaveis com ligagcado ao que se buscava inicialmente, especialmente no caso
do capital fisico do modelo. As variaveis explicativas e suas fontes, além da defasa-
gem da variavel dependente, duas dummies para 2009 e 2015 e os gastos tributarios,
ja descritos em se¢ao anterior, sao:

Crescimento Demografico: crescimento da populacdo total, em cada regiao i,
em cada periodo, como aproximagao para o capital humano (BARRO, 1991). Coletada
a partir da série da populacao disponivel no site do IBGE (Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica).

Crescimento da Formacgé&o Bruta de Capital Fisico nacional per capita: cresci-
mento da Formacgé&o Bruta de Capital Fixo (FBCF) a nivel nacional — dado pela indis-
ponibilidade da variavel a nivel regional — dividida pela populagédo de cada regiao i. A
divisao pela populagéao visa controlar o nivel da variavel de modo a obter valores dife-
rentes para cada regido. Assim, o capital fisico € representado pela FBCF que foi
dividida pela populagédo de cada unidade de corte. Foi coletada no Sistema Gerencia-
dor de Séries Temporais do Banco Central do Brasil.

O modelo padrao foi estimado considerando o crescimento da FBCF a nivel
nacional dividida pela populacdo de cada regiao como variavel representante do ca-
pital. Sabendo desta limitacdo, dado que se atribuem para todas as regides os mes-
mos valores do investimento em capital, exceto pelo controle pela populagao, foram
testadas outras variaveis ligadas ao investimento e o capital fisico, estas sim disponi-
veis a nivel regional, como o saldo das operagdes de crédito do sistema financeiro
para pessoas juridicas.

Crédito/PIB: compreende o saldo em final de periodo das operagdes de em-
préstimo, financiamento, adiantamento e arrendamento mercantil, concedidas pelas
instituicées integrantes do Sistema Financeiro Nacional (SFN) para pessoas juridicas,

por unidades da federagdo. Os dados foram obtidos no Banco Central do Brasil,



tomados os valores de dezembro de cada ano, deflacionados pelo deflator do PIB com
base em 2017 e divididos pelo PIB da regiéo.

A segunda proxy do capital € o volume de crédito concedido ao setor privado
tanto para operacdes de curto quanto de longo prazo — que engloba, embora nao
exclusivamente, os investimentos. A concess&o de crédito esta associada a maiores
taxas de investimento privado no Brasil (MELO e RODRIGUES JUNIOR, 1998;
RIBEIRO E TEIXEIRA, 2001; LUPORINI E ALVES, 2010). Aumentos na oferta de cré-
dito estdo associadas a maiores niveis de investimento privado de modo que a maior
disponibilidade poderia elevar as taxas de investimento no Brasil. A limitacdo nova-
mente € que essa variavel também nao representa o capital fisico propriamente dito.

Ainda no tocante as proxies do capital fisico, dada a auséncia da FBCF por
regidao, Galeano e Mata (2005) sugeriram o uso do consumo de energia elétrica indus-
trial e residencial, pois ele estaria diretamente associado ao aumento do capital fisico.
Além de indisponivel a nivel regional para o periodo mais recente, essa variavel possui
alguns problemas. A logica é que quanto maior o consumo de energia elétrica maior
sera o volume produzido, assim alguma associagao surge entre consumo de energia
e renda. Como os proprios autores ressaltam, o aumento do investimento é acompa-
nhado de eficiéncia no consumo de energia o que pode reduzir o efeito. O consumo
de energia €, assim, ambiguo. Ainda, ha que se considerar que o consumo de energia
pode ser o reflexo do préprio crescimento da atividade, invertendo a causalidade,
como apontam Hondroyiannis et al. (2002) e Shiu e Lam (2004).

Despesas correntes e de capital dos Estados e Municipios sobre PIB: como 0s
gastos publicos estaduais e municipais sdo variaveis relevantes para a taxa de cres-
cimento do PIB conforme indicou a literatura foram agregadas as despesas correntes
e de capital dos Estados e Municipios em cada regiao da seguinte forma: com base
nos dados do SIAFI (Sistema Integrado de Administracéo Financeira do Governo Fe-
deral) foram selecionadas as despesas correntes e despesas de capital de Estados e
Municipios do pais. Em seguida, os Estados e Municipios foram separados por regiao
e entdo agregadas, por soma, suas despesas correntes e de capital. Dessa forma,
obteve-se um agregado de despesas correntes totais e de despesas de capital totais
dos Estados e Municipios de cada regido. Dividiu-se entédo pelo PIB da regido. O ob-
jetivo é incorporar o efeito dos gastos do setor publico para o crescimento. A literatura
considera que os gastos publicos de Estados e Municipios sdo mais passiveis de afe-

tar a taxa de crescimento relativamente aos gastos federais nas regiées, de modo que



a desconsideragao deste ultimo, ainda que relevante, ndo resulta em grande omissao
de informacaos.

Industria sobre PIB: razao industria sobre PIB, em cada regido i. A concentra-
¢ao produtiva é um atrativo para novos investimentos na regido, fato que expande a
taxa de crescimento. Os dados foram obtidos no IBGE.

A lista das variaveis que compde o modelo e seus valores médios s&o apresen-

tados na Tabela 7.

TABELA 7 — VARIAVEIS QUE COMPOEM O MODELO: MEDIAS PARA O PERIODO DE 2003 A
2015, % — VARIAVEIS SELECIONADAS

Valores médios entre 2003 a 2015 (%)

Variaveis

Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul
Crescimento do PIB per capita ao ano 21 2,5 2,0 1,5 2,3
Gastos Tributarios/PIB da regido 10,2 2,7 2,4 2,7 2,6
Crescimento Demografico 2,0 1,1 1,9 1,1 1,0
Crescimento da FBCF 1,2 1,0 1,4 1,9 1,1
Despesas Correntes dos Estados/PIB da regido 18,3 17,9 8,9 12,1 11,6
Despesas de Capital dos Estados/PIB da regido 3,6 29 1,5 1,6 1,3
Despesas Correntes dos Municipios/PIB da regiao 9,4 12,7 5,4 7,5 7,7
Despesas de Capital dos Municipios/PIB da regiao 1,5 1,5 11 1,1 1.1
Industria/PIB da regido 18,9 11,9 8,2 20,9 20,1
Crédito/PIB da regido 14,7 19,4 20,3 28,4 26,9

Fonte: elaboragao prépria.

2. RESULTADOS

Nesta secado passa-se a apresentagao dos resultados e analise dos parame-
tros.
Em um primeiro modelo sao consideradas as taxas de crescimento per capita

explicadas por um conjunto de variaveis com excegao dos gastos publicos Estaduais

13 QO critério legal de classificagdo das despesas é dado pela Lei 4.320 de 1964. S3o consideradas
despesas correntes as despesas com custeio e as transferéncias correntes. Custeio € composto pelas
despesas com pessoal (civil e militar), materiais de consumo e servigos de terceiros. As transferéncias
correntes compostas pelas despesas com subvengdes sociais e econdmicas (ao custeio de entidades
sociais ou empresas estatais), gastos com inativos, pensionistas, salario familia e abono familia, juros
da divida e contribuicées da previdéncia social. Sdo consideradas despesas de capital os investimen-
tos, as inversdes financeiras e as transferéncias de capital. Os investimentos sdo obras publicas, aqui-
sicdes de equipamentos ou ampliagao de instalagbes, material permanente e aumento de capital de
empresas publicas industriais ou agricolas. As inversées financeiras sdo aquisicdes de imoéveis, parti-
cipacao ou capitalizacdo de empresas comerciais ou financeiras, aquisicao de titulos de capital e con-
cessao de empréstimos. Por fim, nas transferéncias de capital sdo consideradas a amortizagdo da
divida e auxilios para obras publicas.



e Municipais. Percebe-se que a variavel relevante (gastos tributarios/PIB) ndo € signi-
ficativa nesta especificagdo, mas € negativa e proxima de zero.

Conforme se analisa de t+4 para t+1, também se observa uma mudanga no
sinal do parametro. E importante lembrar que conforme se avanca para o curto prazo
surge o problema de endogeneidade. Este modelo, no entanto, apresenta ma especi-
ficacao.

TABELA 8 — RESULTADOS DA ESTIMACAO DO PAINEL DINAMICO 1

Variavel dependente: média movel do crescimento real do PIB per capita em: t+4 t+3 t+2 t+1
Variaveis explicativas® a b c d
Crescimento do PIB per capita médio (anos anteriores) 0,649***  0,618** 0,324** -0,056
(0,166) (0,115) (0,111) (0,126)
log Gastos Tributarios/PIB -0,001 -0,008 0,002 0,023
(0,005) (0,005) (0,009) (0,015)
Crescimento Demografico -1,77 -1,164 -1,143**  -1,015***
(0,467) (0,306) (0,303) (0,282)
Crescimento da FBCF 0,172* 0,075 0,141* 0,166**
(0,067) (0,066) (0,067) (0,061)
log Industria/PIB -0,070* -0,044* -0,030 0,071
(0,026) (0,022) (0,038) (0,058)
Dummy (2009 e 2015) -0,002*¢ -0,005* -0,016* -0,020
(0,004) (0,004) (0,008) (0,016)
R? 0,287 0,224 0,427 0,395
Hansen's J-statistic 0,075 0,0173 0,070 0,635
Numero de observagdes 35 40 45 50

a: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de quatro anos a frente.

b: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de trés anos a frente.

c: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de dois anos a frente.

d: variavel dependente = crescimento real do pib per capita de um ano a frente.

"Valores séo os coeficientes e, entre parénteses, o erro padrédo médio.

*** ** e * indicam, respectivamente, significancia estatistica no intervalo de confianga de 99%, 95% e 90%.

O parametro para o gasto tributario e o resultado em geral melhoram com o
acréscimo das despesas dos Estados e Municipios, como apresentado na Tabela 9.
Percebe-se que o efeito dos gastos tributarios sobre o crescimento de longo prazo é
negativo, porém préximo de zero.

Para cada 1% de aumento na razao gastos tributarios /PIB a média do cresci-
mento do PIB per capita para os proximos quatro anos é reduzida em 0,013%. O au-
mento de 1% na razado gastos tributarios sobre PIB também leva a redugao do cresci-
mento médio do PIB per capita de trés anos a frente em 0,024%. Para a média dos
dois e para o ano imediatamente a frente o efeito é estatisticamente insignificante.

Quanto a qualidade do modelo, o teste de Hansen ndo apontou para sobrepa-

rametrizagdo ao nivel de significancia de 5% - sobre este teste é ideal que se aceite a



hipotese nula, o que ocorre ao nivel de significancia de 5% exceto para a média de

dois anos a frente.

TABELA 9 — RESULTADOS DA ESTIMAGAO DO PAINEL DINAMICO 2

Variavel dependente: média moével do crescimento real do PIB per capita em: t+4 t+3 t+2 t+1
Variaveis explicativas® a b c d
Crescimento do PIB per capita médio (anos anteriores) 0,563***  0,669***  0,378*** 0,084
(0,129) 0,111) (0,100) (0,122)
log Gastos Tributarios/PIB -0,013**  -0,024*** -0,021 0,026
(0,005) (0,007) (0,012) (0,017)
Crescimento Demografico -1,885***  -1,259***  -1,272***  -1,045***
(0,352) (0,284) (0,337) (0,268)
Crescimento da FBCF 0,155** 0,012 0,071 0,134
(0,051) (0,063) (0,062) (0,060)
log Despesas Correntes dos Estados/PIB 0,188*** 0,161** 0,230** 0,322***
(0,040) (0,049) (0,078) (0,124)
log Despesas de Capital dos Estados/PIB -0,003 0,0002 -0,015 0,033
(0,008) (0,010) (0,021) (0,027)
log Despesas Correntes dos Municipios/PIB 0,015 0,009 0,090 -0,064
(0,034) (0,041) (0,072) (0,105)
log Despesas de Capital dos Municipios/PIB 0,008* 0,015* 0,004 -0,065
(0,004) (0,005) (0,008) (0,105)
log Industria/PIB -0,066** -0,042* -0,022 0,077
(0,022) (0,022) (0,038) (0,053)
Dummy (2009 e 2015) -0,001* -0,008* -0,020* -0,025
(0,003) (0,004) (0,008) (0,014)
R? 0,56 0,32 0,56 0,49
Hansen's J-statistic (p-valor) 0,087 0,156 0,028 0,254
Numero de observagbes 35 40 45 50

a: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de quatro anos a frente.

b: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de trés anos a frente.

c: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de dois anos a frente.

d: variavel dependente = crescimento real do pib per capita de um ano a frente.

"Valores s&o os coeficientes e, entre parénteses, o erro padrédo médio.

*** ** e * indicam, respectivamente, significancia estatistica no intervalo de confianga de 99%, 95% e 90%.

Em um terceiro modelo foi testada a variavel crédito/PIB como como proxy para
o capital fisico. Na Tabela 10, percebe-se que quando se utiliza a variavel crédito/PIB
como aproximacao para o capital fisico o efeito dos gastos tributarios sobre o PIB
continua negativo e proximo de zero, apesar de pequena variagdo. Resultado nao
esperado ocorreu para a propria razao crédito-PIB que encontrou sinal negativo. Ini-

cialmente, estimou-se o modelo sem as despesas de Estados e Municipios.



TABELA 10 — RESULTADOS DA ESTIMAGCAO DO PAINEL DINAMICO 3

Variavel dependente: média movel do crescimento real do PIB per capita

. t+4 t+3 t+2 t+1
em:
Variaveis explicativas’ a b c d
Crescimento do PIB per capita médio (anos anteriores) 0,057 0,394* 0,288** 0,072
(0,126) (0,137) (0,084) (0,119)
log Gastos Tributarios/PIB -0,012* -0,006 0,004 0,043
(0,005) (0,007) (0,012) (0,225)
Crescimento Demografico -1,138**  -1,098***  -0,656** -0,944***
(0,003) (0,246) (0,274) (0,274)
log Crédito/PIB -0,091***  -0,056** -0,087*** -0,099***
(0,013) (0,013) (0,018) (0,030)
log Industria/PI1B -0,102***  -0,083*  -0,077** -0,010
(0,018) (0,023) (0,037) (0,064)
Dummy (2009 e 2015) -0,019*** -0,056*** -0,003*** -0,053***
(0,003) (0,002) -0,005 (0,011)
R2 0,63 0,43 0,48 0,47
Hansen's J-statistic (p-valor) 0,053 0,124 0,025 0,35
Numero de observagoes 30 35 40 45

a: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de
quatro anos a frente.

b: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de trés
anos a frente.

c: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de dois
anos a frente.

d: variavel dependente = crescimento real do pib per capita de um ano a
frente.

"Valores séo os coeficientes e, entre parénteses, o erro padrao médio.

*kk Kk
’

e * indicam, respectivamente, significancia estatistica no intervalo de confianga de 99%, 95% e 90%.

Na Tabela 11 consideram-se os gastos publicos. Para cada 1% de aumento na

raz&o gasto tributario/PIB ha uma reducado de 0,015% na média do crescimento do

PIB per capita de quatro anos a frente.



TABELA 11 — RESULTADOS DA ESTIMACAO DO PAINEL DINAMICO 4

Variavel dependente: média mével do crescimento real do PIB per capita em: t+4 t+3 t+2 t+1
Variaveis explicativas’ a b c d
Crescimento do PIB per capita médio (anos anteriores) 0,133 0,394* 0,211** 0,132
(0,126) (0,137) (0,078) (0,127)
log Gastos Tributarios/PIB -0,015**  -0,015* -0,002 0,029
(0,004) (0,007) (0,118) (0,022)
Crescimento Demografico -1,274***  -0,952*** -0,470 -0,720*
(0,005) (0,246) (0,313) (0,303
log Crédito/PIB -0,082***  -0,068** -0,118***  -0,106**
(0,016) (0,020) (0,021) (0,035)
log Despesas Correntes dos Estados/PIB 0,107*** 0,102* 0,074 0,214
(0,040) (0,049) (0,072) (0,141)
log Despesas de Capital dos Estados/PIB 0,0035 0,0173 0,015 0,056
(0,007) (0,010) (0,018) (0,028)
log Despesas Correntes dos Municipios/PIB 0,045 0,113* 0,281*** 0,168
(0,052) (0,057) (0,078) (0,153)
log Despesas de Capital dos Municipios/PIB 0,001 -0,002 -0,025* -0,034*
(0,005) (0,007) (0,008) (0,169)
log Industria/PIB -0,084***  -0,043* -0,006 0,048
(0,021) (0,239) (0,038) (0,068)
Dummy (2009 e 2015) -0,015***  -0,012*** -0,032*** -0,048***
(0,016) (0,002) (0,005) (0,068)
R2 0,73 0,43 0,63 0,51
Hansen's J-statistic (p-valor) 0,013 0,124 0,047 0,431
Numero de observagbes 30 35 40 45

a: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de quatro anos a frente.

b: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de trés anos a frente.

c: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita de dois anos a frente.

d: variavel dependente = crescimento real do pib per capita de um ano a frente.

"Valores sdo os coeficientes e, entre parénteses, o erro padrao médio.

*** ** e * indicam, respectivamente, significancia estatistica no intervalo de confianga de 99%, 95% e 90%.

Por fim, apresentam-se os resultados para o gasto tributario elevado a valores
extremos. Percebe-se que tanto o nivel atual de gastos tributarios quanto sua eleva-
¢cao para valores extremos exibem um efeito semelhante em termos de crescimento
de longo prazo. Uma elevagéo de 1% em valores extremos da razao gasto tributario
sobre PIB leva a uma redugao de 0,005% no crescimento do PIB per capita de quatro
anos a frente. O resultado sugere que a relagcédo entre desoneragdes e crescimento
seja linear uma vez que os valores em niveis possuem 0 mesmo sentido dos valores
extremos. Os valores extremos continuam provocando efeitos negativos, ainda que

proximos de zero.



TABELA 12 — RESULTADOS DA ESTIMAGCAO DO PAINEL DINAMICO 5

Variavel dependente: média moével do crescimento real do PIB per capita em: t+4 t+3 t+2 t+1
Variaveis explicativas’ a b c d
Crescimento do PIB per capita do periodo anterior 0,563*** 0,679** 0,378** 0,085
(0,129) (0,114) (0,100) (0,123)
log Gastos tributarios/PIB -0,003**  -0,005** -0,004 0,005
(0,001) (0,001) (0,002) (0,004)
log (Gastos tributarios/PIB)? -0,005**  -0,009** -0,008 0,011
(0,002) (0,002) (0,005) (0,007)
Crescimento demografico -1,885***  -1,297***  -1,272***  -1,045***
(0,351) (0,030) (0,034) (0,268)
Crescimento da FBCF 0,155* 0,008 0,072 0,134**
(0,051) (0,063) -0,063 (0,060)
log Despesas correntes dos Estados/PIB 0,188** 0,158** 0,230* 0,323*
(0,040) (0,050) (0,078) (0,124)
log Despesas de capital dos Estados/PIB -0,003 -0,000 -0,015 0,033
(0,008) (0,011) (0,021) (0,027)
log Despesas de corrente dos municipios/PIB 0,015 0,010 0,090 -0,065
(0,0345) (0,041) (0,072) (0,105)
log Despesas de capital dos municipios/PI1B 0,008* 0,015*** 0,042 -0,015
(0,004) (0,005) (0,009) (0,013)
log Industria/PIB -0,066* -0,045* -0,023 0,077
(0,022) (0,025) (0,038) (0,053)
Dummy (2009 e 2015) -0,0012 -0,008 -0,020* -0,025
(0,003) (0,063) (0,008) (0,014)
R? 0,55 0,32 0,56 0,49
Hansen's J-statistic (p-valor) 0,087 0,159 0,028 0,254
Numero de observagoes 35 40 45 50

a: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita para quatro anos a frente.

b: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita para trés anos a frente.

c: variavel dependente = crescimento real médio do pib per capita para dois anos a frente.

d: variavel dependente = crescimento real do pib per capita um ano a frente.

"Valores s&o os coeficientes e, entre parénteses, o erro padrédo médio.

*** ** @ * indicam, respectivamente, significancia estatistica no intervalo de confianga de 99%, 95% e 90%.

Devem ser feitas algumas consideragdes a respeito dos resultados em geral e
das limitagbes dos modelos. Em primeiro lugar, a amostra € pequena, sendo que o
numero de observacgodes varia entre 30 a 50 a depender do periodo a frente conside-
rado e o poder explicativo dos modelos (R?) nao é tao elevado, variando entre 0,3 a
0,7, a depender da especificacao.

Dos resultados apresentados o Painel Dindamico 2 (Tabela 9) apresentou resul-
tados mais coerentes.

Apesar da FBCF nacional ter o efeito esperado, positivo e significativo, uma vez
que representa o investimento em capital, a razdo crédito/PIB apresentou sinal nega-
tivo, em contradigdo com o esperado. Isto ocorreu, pois esta razdo cresceu a despeito

de uma queda na taxa de crescimento do PIB per capita das regides — também ha que



se observar que o crédito considerado inclui capital de giro e ndo somente o crédito
para aquisicdo de maquinas e equipamentos ou ampliacdo de capacidade.

A variavel de concentragao produtiva (industria/PIB) teve sinal distinto do espe-
rado uma vez que o efeito da concentracao industrial depende das questdes ligadas
aos encadeamentos internos, importantes para que o aumento da concentragao pro-
dutiva se reflita em aumento de crescimento per capita no longo prazo.

Por fim, as variaveis criadas a partir da consolidagédo dos gastos publicos cor-
rentes e de capital de Estados e Municipios que representariam importantes contribui-
¢bes ao crescimento regional, conforme ressalta a literatura, tiveram resultados que
variaram conforme a especificacao, mas de acordo com a literatura.

Pode-se afirmar que: i) os gastos tributarios tém efeitos quase nulos, estatisti-
camente significativos, embora negativos, sobre o crescimento da renda per capita de
longo prazo; ii) para valores extremos, o efeito ainda € proximo de zero e continua
negativo.

Estas duas constatagbes dao subsidios a hipétese que sugere que os gastos
tributarios compostos pelos programas langados ao longo de 2003 a 2015, apesar de
crescentes, nao foram por si s6 capazes de sustentar o crescimento do PIB. Como
um todo, os gastos tributarios ndo apresentam relagao positiva com o crescimento,
ainda que isto ndo equivale afirmar que programas especificos revelem o mesmo re-
sultado. O efeito total dos gastos tributarios para o crescimento per capita de longo
prazo € proximo de zero e negativo.

A equacéo de crescimento é equivalente a uma fung¢ao de producgao e a incor-
poracao dos gastos tributarios ocorre de maneira semelhante a incorporagéo dos gas-
tos publicos, gastos que agem sobre a produtividade do setor privado Interpreta-se
que os beneficios fiscais para determinados setores produtivos estariam atrelados a
algum gasto que contribui positivamente para a elevagao da produtividade do setor e
traria externalidades para o conjunto do sistema. Ainda que os gastos publicos, em
outra perspectiva de analise, também se constituirem em demanda agregada, os gas-
tos tributarios n&o permitem tal interpretacao literal.

Conforme visto, os critérios dos programas de desoneragéo estdo pouco asso-
ciados aos gastos com P&D e inovagao tecnoldgica. No capitulo 1 foi observado que
somente 11% dos gastos tributarios totais sdo incentivos voltados a pesquisa tecno-
l6gica, aquisicao de bens destinados especificamente destinados a pesquisa cientifica

e tecnoldgica ou exclusdo de despesas ligadas a pessoal para o desenvolvimento de



softwares/servigos de TI. Outros 15% estado ligados a realizagédo de novos investimen-
tos, construgéo, conservagao, modernizagao, ampliagédo, reparo, aplicagao em proje-
tos para o desenvolvimento regional ou incorporagéo imobiliaria.

Estes investimentos em inovagéo possuem papel relevantes para os ganhos
de escala e, na perspectiva do crescimento endogeno afetam a taxa de acumulagéo
do capital e os niveis de produtividade. Portanto, os resultados observados sugerem
ser decorrentes da énfase pequena — cerca de 25% do total — das desoneracgdes
fiscais em investimentos, P&D e inovagao tecnoldgica.

Além do desenho dos programas, um segundo ponto ligado a baixa eficacia
dos beneficios tributarios pode remeter aos efeitos de seu crescimento expressivo
sobre a complexidade do sistema tributario a qual atua em sentido negativo para a

produtividade do setor privado.



CONCLUSAO

Os gastos tributarios cresceram a taxas anuais expressivas entre o periodo de
2003 a 2014. Grande parte dos programas de desoneracéo fiscal se encontram liga-
dos a beneficios para importagcdo de bens e servicos — como matérias primas, inter-
mediarios, maquinas — e vendas no mercado interno enquanto uma pequena parte
dos incentivos fiscais esta diretamente ligada a contrapartida de novos investimentos,
pesquisa, desenvolvimento de produtos ou inovagéo tecnoldgica. Este fato, apresen-
tado no capitulo 1, com base no Demonstrativo do Gasto Tributario mais recente —
que nao teve grandes alteragdes em termos dos programas constituintes em relacéo
a 2014 — é relevante e auxilia na interpretagdo dos resultados empiricos do capitulo
3. Sob a perspectiva do crescimento de longo prazo, o investimento e a inovagao tec-
nolégica sao importantes determinantes da taxa de acumulagao de capital e afetam o
crescimento da produtividade.

Da analise empirica realizada no capitulo 3 foi possivel concluir que os gastos
tributarios entre 2003 e 2014 tiveram associagéo negativa, mas proxima de zero com
a taxa de crescimento da economia — para cada 1% de aumento na razdo gastos
tributarios sobre PIB ha uma reducao de -0,013% na média de crescimento do PIB
per capita dos quatros anos a frente. Ao se elevar o gasto tributario a valores extremos
o efeito encontrado é pouco mais intenso, ainda em termos negativos, mas préximo
de zero, o que sugere que a relagao entre gasto tributario e crescimento seja linear.

Outra conclusdo deste resultado € que ele reforca a necessidade de revisao
dos desenhos dos programas de incentivo, fazendo com que estes foquem mais na
questao do investimento e da inovagao tecnoldgica.

Apesar das limitacbes dos modelos, aponta-se que a busca por um efeito mais
positivo das desoneragdes néo deve ocorrer pela elevagao dos valores atuais a partir
de inclusdo de mais setores em programas especificos ja consolidados ou a renova-
¢ao continua dos mesmos, mas pelo redesenho dos programas, algo ja apontado pela
literatura. Neste sentido, apesar de ainda ser necessario verificar os efeitos especifi-
cos de cada programa para o crescimento do PIB, o trabalho contribuiu para dar sub-
sidios quantitativos a literatura e conclui assim para a necessidade de revisao quali-

tativa dos gastos tributarios.
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