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SINOPSE

O texto utiliza séries mensais da carga tributdria para subsidiar uma investigagao dos
determinantes da sua evolug¢do recente. As estimativas mostram que a carga alcangou
33,4% do produto interno bruto (PIB) em 2014, que é um valor um pouco abaixo
dos 33,6% de 2005, sem mostrar indicios de tendéncia expansiva. Analisa-se também
a politica tributdria do periodo que ¢ caracterizada pelo predominio das desoneragdes.
A partir destas constatagoes, o estudo dedica-se a explorar um paradoxo: por que a
carga tributdria se manteve rigida as significativas desoneragdes no decénio 2005-2014?
Sdo investigadas as causas deste paradoxo por uma andlise descritiva e uma modelagem
econométrica de pardmetros varidveis. Os objetivos principais sao avaliar as trajetdrias
dos componentes das receitas tributdrias, suas relagoes com as bases econdmicas de

incidéncia e possiveis influéncias das desoneragdes nestas relagoes.

Palavras-chave: carga tributdria; modelo de parimetros varidveis; desoneragoes tributdrias.

ABSTRACT

This paper uses Brazilian monthly tax burden time series as an input for a study of its
recent dynamic determinants. The estimates shows that tax burden reached 33,4%
of GDP in 2014 that is lower than 33,6% of 2005 and without trend of growth. In
addition, it presents an analysis of tax policy in Brazil that is characterized by tax cuts
predominance. Based on this assumptions the paper is dedicated to a paradox: why is
the tax burden growing in the presence of tax cuts during the decade 2005-2014? The
causes of this paradox are investigated by a descriptive analysis and an econometric model
with variable parameters. The main objectives are: to evaluate different trajectories of
taxes by the economic base on which is levied, relations among taxing and economic

bases and influences of tax cuts.

Keywords: tax burden; variable parameter model; tax cuts.
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1 INTRODUCAO

O tema da carga tributdria bruta (CTB) é notoriamente controverso e assumiu crescente
relevancia no debate sobre a politica fiscal brasileira em razio do movimento de ascensio
que vem desde a promulgagio da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988), quando
partiu de niveis préximos a 23% para superar 33% do produto interno bruto (PIB) em
2014. Este fendmeno foi abordado por diversos estudos que, em comum, enfatizam o
papel das oneragoes tributdrias (Giambiagi, 2002; 2006; 2008; Khair, Aratjo e Afonso,
2005; Afonso, Soares e Castro, 2013; Rezende, Oliveira e Aratjo, 2008; Santos, Ribeiro
e Gobetti, 2008; Santos e Gentil, 2009; entre outros). Deve-se observar, entretanto,
que o periodo no qual predominavam medidas de oneragées tributdrias encerrou-se em
2004, e o decénio 2005-2014 caracterizou-se por crescentes volumes de desoneragoes.’
Além disso, o avango da carga ficou concentrado no periodo 1988-2005, e, no periodo
subsequente, o indicador mostrou-se relativamente estdvel, com oscilagdes préximas
a 33,4% do PIB, que nao evidenciam uma tendéncia expansiva. Por estas razoes, o
trabalho dedica-se a um paradoxo ainda pouco explorado na literatura: por que a carga

tributdria se manteve rigida as significativas desoneragées?

A préxima se¢do sintetiza os principais argumentos subjacentes a literatura que
analisa o processo de evolugao da CTB, explora sua dinAmica mais recente e destaca
as significativas desoneragoes tributdrias do decénio 2005-2014. A segao 3 apresenta
uma andlise descritiva a partir da decomposi¢ao da CTB, de acordo com as bases
econdmicas de incidéncia dos tributos (impostos sobre comércio internacional, bens e
servigos, folha de pagamento etc.). Os objetivos serdo identificar as principais trajetdrias
dos componentes da carga e avaliar suas relagoes com as bases econdmicas e possiveis
influéncias das desoneracoes tributdrias. As séries utilizadas neste trabalho e os critérios
de classificagao sio atualizagdes de Orair er al. (2013), que seguem as recomendagoes
do novo sistema de estatisticas fiscais (FMI, 2001; STN, 2012), e que passaram a ser
estimadas conjuntamente por Ipea e Secretaria do Tesouro Nacional (STN) no 4mbito
dos Acordos de Cooperagao Técnica 17/2013 e 01/2015.

1. Ao longo do trabalho, o termo oneragdo tributaria serd utilizado para se referir as modificacdes na legislagdo responsaveis
pela criacdo ou majoracdo de aliquotas e de bases de incidéncia dos tributos. Por oposicao, o termo desoneragao tributaria
correspondera as eliminacdes ou redugdes de aliquotas e bases de incidéncia dos tributos, incluindo-se deducdes e regimes
especiais de tributacao.
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A andlise serd aprofundada na se¢io seguinte, que apresenta uma modelagem
econométrica de parimetros varidveis para as séries mensais dos componentes das
receitas tributdrias. Segue-se, assim, a pouco extensa literatura econométrica brasileira
que considera a possibilidade de inconstidncia paramétrica nos modelos das receitas
publicas (Herndndez, 1998; Portugal e Portugal, 2001; Santos, Ribeiro e Gobetti,
2008; Medrano, Mendonga e Santos, 2009, entre outros).” A grande vantagem desta
abordagem ¢ permitir captar explicitamente as alteragdes ao longo do tempo tanto na
elasticidade da arrecadagio em relagio a sua base tributdvel quanto no termo autbnomo
por fatores nao observdveis, que podem ter origem nas mudancas na legislagao tributdria,
nas melhorias no aparelho de arrecadagio e fiscalizacao ou no grau de formalizagio
da economia. Trata-se de uma abordagem que se mostra particularmente relevante
para os propésitos deste estudo, que procura avaliar as relagdes dos componentes das
receitas tributdrias com as respectivas bases de incidéncia e as possiveis influéncias das
constantes desoneragoes e oneragdes tributdrias nestas relagoes. Este serd o ponto de
partida no desenvolvimento de uma explicagio plausivel para o aparente paradoxo de

desoneragdes em alta com rigidez da carga tributéria.

2 PANORAMA DA CARGA TRIBUTARIA NO PERIODO
1988-2014

O grifico 1 apresenta estimativas anuais do periodo 1988-2014 que permitem
visualizar o movimento de ascensido da CTB, quando avancou 10 pontos percentuais
(p.p.) ao partir de niveis préximos a 23% para superar 33% do PIB. Este avanco ficou
bastante concentrado no periodo 1988-2005, e, no decénio 2005-2014, a carga passou
a oscilar ao redor de 33,4% do PIB, sem evidenciar uma tendéncia expansiva, como
se pode visualizar de maneira mais precisa no indicador mensal do gréfico 2.> Diversos
estudos abordaram o fendmeno de ascensao da CTB apés a CF/1988 e convergem
a0 enfatizarem o papel desempenhado pelas oneracoes tributdrias, principalmente
contribui¢oes sociais (Giambiagi, 2002; 2006; 2008; Khair, Aratjo e Afonso, 2005;
Afonso, Soares e Castro, 2013; Rezende, Oliveira e Aratjo, 2008; Santos e Gentil,

2. Santos, Ribeiro e Gobetti (2008) apresentam uma resenha da literatura econométrica sobre modelagem das receitas
publicas brasileiras.

3. Esta secdo é uma atualizacdo da secdo 3 de Orair et al (2013) que cobre um periodo mais extenso (até 2014) e reorienta
a argumentacao para explicar a estabilidade da CTB no periodo mais recente (e ndo sua tendéncia de elevacdo).

3




Texto para
Discussao
Desoneracoes em Alta com Rigidez da Carga Tributaria: o que explica o paradoxo do decénio 2005-2014?

2009, entre outros). E possivel, entretanto, identificar uma reorientagao da motivagio
por trds dessas oneragoes ao longo do tempo. A elevagio da CTB processou-se
inicialmente pelas sucessivas regulamentagdes das contribuigées sociais com o objetivo
primordial de custear as despesas de seguridade social, conforme abordado por Varsano
(1996), Varsano et al. (1998), Oliveira (2010) e Rezende, Oliveira e Aratjo (2008).
Estes autores destacam que o recurso as contribuigdes sociais, nio compartilhadas com
governos subnacionais e vinculadas as despesas de seguridade social, foi o mecanismo
encontrado para equacionar o descompasso na estrutura de financiamento e reverter
a descentralizagao tributdria advindos das reformas na CF/1988. Reformas que,
simultaneamente, restringiram os recursos disponiveis para a Unido e ampliaram as

obriga¢des do Estado brasileiro na drea social.

GRAFICO 1
CTB (1988-2014)
(Valores em participacao % no PIB)
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Fonte: Dados do PIB nas contas nacionais; Estatisticas do Século XX do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) no periodo 1988-1994; Santos, Ribeiro e Gobetti
(2008) para 1995-2001; e calculos proprios 2002-2014
Elaboracdo do autor.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo
(nota do Editorial).
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GRAFICO 2
CTB em frequéncia mensal (dez./2002-dez./2014)
(Valores anualizados em participacdo % no PIB)
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Fonte: Indicador mensal do PIB do Banco Central do Brasil (BCB) e calculos proprios da carga tributaria.

Elaboracdo do autor.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo
(nota do Editorial).

A reorientagio ocorreu na medida em que o ajuste das contas publicas tornou-se
imperativo na adogio do regime de metas fiscais em 1999. A politica fiscal sofreu
profunda modificagio, o que fez com que o superavit primdrio das administracoes
publicas saisse de um patamar préximo a zero no final de 1998 para mais de 4% do
PIB em 2005, enquanto a CTB acresceu 6,6 p.p. no PIB no mesmo periodo. Os
analistas da politica fiscal passaram entdo a destacar o padrio de ajuste que ocorreu
predominantemente pela expansio das receitas (Giambiagi, 2002; 2006; 2008;
Rezende, Oliveira e Aratjo, 2008; Santos e Gentil, 2009; Oliveira, 2010). As oneragoes
das contribuigées sociais permaneceram sendo alvo preferencial dos administradores
tributdrios e foram reorientadas para um duplo objetivo: financiar as despesas da drea
social, ampliadas pelas necessidades adicionais de recursos de politicas como valorizagao
do saldrio-minimo e programas sociais de transferéncia de renda; e propiciar receitas

adicionais para sustentar o ajuste fiscal (Rezende, Oliveira e Aradjo, 2008).
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Santos e Gentil (2009) observam ainda que os aumentos legislados na carga
tributdria nao ocorreram de maneira gradual. Os autores destacam o cardter pré-ciclico
do padrio de ajuste fiscal e suas repercussoes negativas no nivel de atividade econdmica,
sob o argumento de que as oneragdes tributdrias foram propostas mais frequentemente
nas situagoes emergenciais (crises cambiais de 1999 e 2002-2003), com a finalidade de
ampliar o resultado primério em resposta aos desequilibrios financeiros da divida publica.
A importincia dos desequilibrios da divida publica na orientagao da politica fiscal e,
mais especificamente, na motivagio das oneragoes tributdrias também é ressaltada nas
andlises de Giambiagi (2002), Rezende, Oliveira e Aradjo (2008) e Oliveira (2010)
e corroborada pelas abordagens empiricas de De Mello (2005) e Santos, Ribeiro e
Gobetti (2008).

Pode-se, assim, afirmar que as diversas andlises convergem no sentido de destacar
a expansao da CTB e atribuir essa dinimica primordialmente aos aumentos legislados
dos tributos, preferencialmente das contribui¢des sociais, sob o duplo propédsito de
financiar despesas de seguridade social e prover recursos adicionais para sustentar o
ajuste fiscal. Também h4 convergéncia sobre a importincia dos desequilibrios financeiros
da divida publica como determinante fundamental dos ajustes fiscais apds 1998 e,
devido ao padrio de ajuste prevalecente, do processo de elevagao da carga tributdria.
Identificar certa convergéncia na literatura sobre os fatores explicativos da tendéncia
de ascensdo da CTB nio implica negar controvérsias sobre as causas e consequéncias
do fenémeno. A causa fundamental da elevagio da carga tributdria ¢ atribuida aos
desequilibrios da politica fiscal (rigidezes e incapacidade de contencdo de despesas) nas
abordagens convencionais de Rezende, Oliveira e Aratjo (2008) e Giambiagi (2002;
2006; 2008). Por sua vez, os autores de perfil heterodoxo, como Lopreato (2002; 2006),
argumentam que a politica fiscal ocupou papel subordinado nas inter-relagoes com
as politicas monetdria e cambial. A raiz dos desequilibrios fiscais e os determinantes
fundamentais da condugao da politica fiscal encontram-se na md gestao das demais

politicas macroecondmicas.

A linha bésica de argumentagio desenvolvida pela literatura sobre os fatores
explicativos da tendéncia de ascensao da CTB parece vilida no periodo 2002-2005.
O expressivo desajuste cambial da ordem de 9,8% do PIB na crise de 2002 levou a
divida liquida do setor publico (DLSP) para o mais alto patamar da histéria recente

(59,8% do PIB), o que motivou o antncio de aumento na meta de superavit primdrio no
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ano seguinte de 3,75% para 4,25%. A necessidade de ampliar a arrecadagio precipitou
intimeras modificagoes na legislagao tributdria nos anos 2003 € 2004 que impulsionaram
o crescimento da CTB até 2005, mantendo-se inalteradas as caracteristicas essenciais
do padrio de ajuste que caracterizou o periodo anterior e as tendéncias mais gerais da
politica fiscal que pode ser qualificada como spend-and-tax-policy (Giambiagi, 2006;
2008; Rezende, Oliveira e Aratjo, 2008).

A politica fiscal e, mais precisamente, a politica tributdria do periodo desde 2005
possuem uma série de caracteristicas qualitativamente distintas. Em primeiro lugar, a
DLSP passou a mostrar tendéncia de declinio até alcangar 31,5% do PIB em 2013,
apesar da inflexdo para 34,1% do PIB em 2014. A composi¢io da DLSP passou por
profunda alteracio, com desindexa¢io em relagao ao cAmbio e conversao do pais em credor
externo liquido, o que fez com que os ajustes cambiais perdessem importincia enquanto
condicionantes do endividamento. Os impactos dos ajustes cambiais sobre a DLSP foram
em média de -0,64% do PIB por ano, no decénio 2005-2014, no sentido de reduzir o
endividamento; e, em particular, de -2,5% do PIB no ano da crise cambial de 2008,
conferindo-se margens para a flexibilizagio do regime fiscal e para a resposta anticiclica da

politica fiscal A crise, que incluiu um amplo pacote de desoneracoes tributdrias.

As préprias metas de superavit primdrio foram reduzidas e gradualmente
flexibilizadas pela introducio do mecanismo que permite deduzir investimentos
prioritdrios (2005) e pela exclusio das empresas estatais dos grupos Petrobras e
Eletrobras (2008 e 2009). Isso fez com que o limite de superavit primdrio para fins
de cumprimento da meta fiscal se reduzisse de 4,19% do PIB em 2005 para 1,80%
em 2013, quando a margem de dedugio foi ampliada para também contemplar as
desoneragoes tributdrias. O teto de dedugao de investimentos e desoneragoes foi
retirado no ano seguinte, e a meta formal de 3,1% do PIB foi cumprida com um deficit
primdrio de 0,6%. A mudanga na condugio da politica fiscal fica ainda mais evidente

na abordagem empirica de Schettini ez a/. (2011), que analisa o resultado estrutural

4. Entre as quais destacam-se: j) mudangas no regime de tributacdo do Programa de Integracdo Social e do Programa
de Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico (PIS/Pasep) e da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins), com instituicdo da tributacdo sobre valor adicionado e extensdo para as importaces, que se revelou um
instrumento de aumento da arrecadacdo; ij) elevacdo da aliquota da Cofins sobre institui¢des financeiras; iij) ampliacdo
dos tributos federais sobre o setor de servicos via ampliacdo da base de célculo da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL) e majoracéo de aliquotas do PIS/Pasep-Cofins; e iv) criacdo da aliquota de contribuicdes previdencidrias dos
servidores inativos no governo federal.
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das administragdes publicas, controlado pelos efeitos das receitas nio recorrentes e
dos ciclos econdmicos, e identifica um movimento de flexibilizagio fiscal apds 2004.
Barbosa (2013) e Lopreato (2014) também argumentam em favor da inflexdo para uma

politica fiscal expansionista apds o ajuste macroecondémico do periodo 2003-2005.

A mudanga na orienta¢do da politica fiscal também se expressou na politica
tributdria do decénio 2005-2014, que deixou de ser caracterizada pelo predominio
das oneragoes tributdrias. E claro que existiram medidas pontuais de oneragées como
as implementadas em 2008, de majoragoes das aliquotas do Imposto sobre Operagoes
Financeiras (IOF) e da CSLL sobre institui¢des financeiras — cujos impactos na
arrecadagdo naquele ano foram estimados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil
(SRFB) em R$ 8,4 bilhoes e R$ 2,1 bilhoes, respectivamente, com o propdsito de
compensar parcialmente a perda de arrecadagio com o fim da Contribui¢io Proviséria
sobre Movimentagio Financeira (CPMF) de R$ 40,6 bilhoes. J4 as medidas de
desoneracoes foram implementadas sistematicamente e cresceram, ao longo do periodo,
até o elevado patamar de R$ 112,1 bilhées no ano de 2014.

A tabela 1 apresenta uma classificagio simplificada das desoneragées instituidas
pelo governo federal. Em primeiro lugar, a caracterizagio da politica tributdria ficou
marcada pelo expressivo pacote de desoneragoes anticiclicas de enfrentamento da crise
internacional de 2008 — aliquotas reduzidas do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) de bens durdveis e materiais da construcio civil e do IOF sobre crédito das
pessoas fisicas — e suas sucessivas prorrogacoes feitas com o intuito de reativar o nivel
de atividade econdémica que se desacelerou novamente apés 2010. As desoneragoes de
cardter conjuntural da politica anticiclica perderam importincia no periodo recente em
funcao da recomposigao gradual de aliquotas e, sobretudo, da expansao extraordindria
das desoneragoes de cardter mais estrutural no Ambito da politica de incentivo aos
investimentos e da politica industrial (incentivos a aquisicio de bens de capital e
incentivos setoriais por regimes especiais, programas ¢ desoneragoes da folha salarial).
Os incentivos tributdrios aos investimentos e setoriais, que ganharam forga a partir do
lancamento do Plano de Aceleracao do Crescimento (PAC) em 2007 e da Politica de
Desenvolvimento Produtivo (PDP) em 2008, alcangaram volumes expressivos apds
2011, com destaque para as desoneragdes da folha salarial que se destinavam inicialmente
a setores mais especificos — principalmente pequenos empresirios, tecnologia da

informagio, constru¢do civil e segmentos industriais intensivos em mao de obra — e
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foram se alargando em beneficio de segmentos mais amplos como o comércio varejista.
Destacam-se ainda as redugoes para aliquota zero na Contribuigao de Interven¢io no
Dominio Econdmico (Cide) sobre combustiveis e nos tributos federais sobre produtos
da cesta bdsica, como instrumento auxiliar da politica anti-inflaciondria e, no caso da

cesta bdsica, com o objetivo adicional de reduzir o grau de regressividade da tributagao.

TABELA 1
Estimativas das desoneracoes tributarias do governo federal
(Valores em R$ bilhdes)

Descricao 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
IPI de bens duraveis (veiculos, eletrodomésticos, eletroeletronicos

€ moveis) e materiais da construcdo civil 5,5 28 36 83 10,1 85 389
|0F sobre crédito de pessoa fisica 0,2 2,5 00 00 2.3 3,6 40 12,6

Estimulos a aquisicdo de bens de capital, regimes especiais e programas
setoriais ou de apoio as exportacdes e ao desenvolvimento tecnoldgico 2,5 2,4 3,3 1,6 13 20 126 153 17,2 581

Folha salarial (contribuicdes previdenciarias) de setores produtivos 0,3 41 12,7 23,7 40,8
Cide sobre combustiveis 2,1 15 04 08 85 115 127 374
Produtos da cesta basica 5,7 81 138
OperagGes de cambio e aplicaces financeiras 0,3 0,3 00 05 1,2 1,9 21 6,3
Reajuste das faixas e correcdo da tabela do Imposto sobre a Renda

da Pessoa Fisica (IRPF) 2.2 1,5 33 5,6 3,3 1,6 2,4 2,6 28 253
Instituicdo do Simples Nacional e reajuste das faixas 3,0 23 1,5 0,0 00 00 5,3 59 6,5 24,4
Mudanca na base de calculo do PIS-Cofins sobre importaces 07 36 44
Fim da CPMF 40,6 40,6
N&o classificados 1.2 10 22 171 200 154 17,7 87 228 106,1
Total 9,0 71 53,6 341 27,7 242 624 786 112,1 4087

Fonte: Dados das estimativas de alteracdes na legislacéo tributéria e de rentncia fiscal da SRFB.
Elaboracdo do autor.

Esse panorama sugere uma inflexao em relacio a tendéncia e aos fatores explicativos
da dinimica da carga tributdria. O periodo anterior a 2005 se caracterizou por
tendéncia expansiva da CTB, a qual, segundo a visao predominante na literatura, pode
ser atribuida primordialmente aos aumentos legislados dos tributos e preferencialmente
das contribuigées sociais, sob o duplo propésito de financiar despesas de seguridade
social e prover recursos adicionais para sustentar o ajuste fiscal. Vale ressaltar também o
papel dos desequilibrios financeiros da divida pablica como determinante fundamental
dos ajustes fiscais apds 1998 e, devido ao padrio de ajuste prevalecente, do processo
de elevagao da carga tributdria. Por sua vez, o periodo desde 2005 se caracterizou pela
redugio no nivel da divida pablica e nos impactos dos desequilibrios financeiros nesse

endividamento, a0 mesmo tempo que foi iniciado um movimento de flexibilizagao
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a politica fiscal com consequente reducao das metas e resultados fiscais primarios.
da politica fiscal nsequente reducio das met ltados fi imdri
Tampouco parece correto concluir que a politica tributdria tenha sido caracterizada
pelo predominio das oneragoes. A andlise sugere que as oneragdes pontuais foram ao
menos neutralizadas pelas significativas medidas tomadas no sentido contrario e que o
periodo no qual predominavam aumentos da CTB por oneragées tributdrias encerrou-se
em 2004.

Mais importante ainda é que nao existem indicios de tendéncia expansiva no
decénio 2005-2014, quando a carga oscilou ao redor de niveis préximos a 33,4% do
PIB, como se pode verificar nos graficos 1 e 2, salvo a redugao tempordria no biénio
2009-2010, que foi influenciada pela crise econdmica e por medidas do governo de
enfrentamento via desoneragoes anticiclicas e o programa de parcelamento de dividas
tributdrias conhecido como Refis da Crise. A recuperagao da CTB para 33,4% do PIB
ocorreu em 2011, uma vez superados os impactos mais imediatos da crise, iniciado o
desmonte parcial do pacote de desoneragoes anticiclicas e restabelecidos os fluxos de
pagamentos das dividas tributdrias.” Os parcelamentos de dividas tributdrias ocasionaram
receitas extraordindrias nos anos mais recentes, destacando-se a ampliagio do Refis
federal em 2013, que provocou um salto no indicador mensal da CTB (grafico 2) de
33,3% do PIB em novembro de 2013 para 33,7% no més seguinte, tendo retornado
para 33,4% no final de 2014, ap6s deixar de sofrer essa influéncia extraordindria. Este
valor observado no final do periodo estd muito préximo da média de 33,3% verificada
no decénio 2005-2014 e um pouco abaixo dos 33,6% de 2005.

Faz-se necessdrio, nesse contexto, atualizar as linhas bdsicas de argumentagio

presentes nas principais andlises sobre a dinimica da CTB e incorporar hipdteses

5. O Refis da Crise (Lei n® 11.941/2009) alterou a legislagdo para prover melhores condi¢des de pagamento (isencdes,
descontos e/ou parcelamentos) e induziu as empresas a refinanciarem débitos tributarios, elevando extraordinariamente
a arrecadacdo em 2009 (R$ 3,0 bilhdes). As dividas do refinanciamento foram consolidadas somente em 2011 e, por isso,
houve patamares minimos de pagamentos no ano de 2010, arrecadacéo extraordinaria em 2011 (R$ 6,8 bilhdes) e, desde
entdo, restabelecimento do fluxo normal de pagamentos. Segundo SRFB (2012), o acréscimo de R$ 5,6 bilhdes para R$
17,1 bilhdes nos pagamentos de refinanciamentos explica a maior parte do crescimento da CTB entre 2010 e 2011. Outros
programas também ocasionaram arrecadacdo extraordindria, como a ampliacdo do Refis federal (Lei n® 12.865/2013)
e 0 programa do estado de Sao Paulo (Decreto no 58.811/2012). Segundo Orair (2014a) e SRFB (2013), a adesdo das
empresas, principalmente nas modalidades em que o débito é saldado por quota Unica, ocasionou uma arrecadacdo
extraordinaria de R$ 25,6 bilhdes ou 0,5 p.p. do PIB em 2013, incluindo R$ 12,7 bilhdes no PIS-Cofins sobre instituicdes
financeiras, R$ 7,6 bilhdes na CSLL e no Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ) de subsidiarias no exterior das empresas
multinacionais e R$ 5,2 bilhdes no Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) de Sao Paulo.
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compativeis com um aparente paradoxo do decénio 2005-2014: por que a carga tributdria
se manteve rigida as significativas desoneragoes? Esse paradoxo foi pouco explorado na
literatura, que estd orientada principalmente para interpretar a tendéncia de elevagio
da carga tributdria, com foco nos aumentos legislados dos tributos que prevaleceram
no periodo desde a CF/1988. Mesmo porque a estabilidade da carga somente ficou
evidente apés a atualizagio das informagdes do PIB na nova série do Sistema de Contas
Nacionais (SCN) referéncia 2010, divulgada pelo IBGE em 2015, que, via aumento do
denominador, reduziu os indicadores da CTB no decénio 2005-2014.

Ainda assim, pode-se identificar estudos cuja énfase nao necessariamente reside
nos aumentos legislados dos tributos. Esse é o caso de Santos, Ribeiro e Gobetti
(2008), que utilizam técnicas nao lineares para modelar a dindmica da carga tributdria
e identificam uma mudanga de regime no periodo 2004-2007. Os resultados sugerem
que a CTB respondeu mais intensamente ao nivel de atividade econémica no regime
prevalecente nos periodos 1995-1996 e 2002-2004, em relagio ao regime dos periodos
1997-2001 e 2005-2007, de maior sensibilidade a divida publica e pouca influéncia
do PIB. A partir destes resultados, os autores conjecturam, sem se aprofundar na anilise,
que os descolamentos da CTB em relagio a dindmica do PIB no periodo 1997-2001
estao associados as mudangas na legislacdo tributdria e, no periodo 2005-2007, ao processo
de formalizacio da economia brasileira e, em particular, do mercado de trabalho. Orair
(2014b) apresenta uma andlise descritiva da CTB, decomposta por bases de incidéncia e
por setores econdmicos, e argumenta que as causas da sua elevaco durante 2004-2011
estao mais relacionadas as caracteristicas do padrao de crescimento econdmico — expansao
da massa salarial, grau de formalizagao e lucratividade de setores mais beneficiados
pelo crescimento (construgo civil, inddstria extrativa e segmentos dos servicos, entre

outros) — que as alteragoes na legislacao tributéria.

Este trabalho considera uma hipétese semelhante como ponto de partida: a
possibilidade de que as bases de incidéncia de determinados tributos tenham crescido
acima do PIB e impulsionado a arrecada¢ao mesmo diante das desoneragées tributdrias.
As duas proximas se¢oes serdo dedicadas a explorar as trajetérias dos componentes
da carga tributdria, decompostos por bases de incidéncia, e as possiveis alteragoes nas

relagoes entre arrecadacio e bases tributdveis e as influéncias das desoneragées tributdrias.
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3 CARGA TRIBUTARIA E BASES DE INCIDENCIA

A tabela 2 apresenta a evolu¢io da CTB decomposta pelas bases econémicas de
incidéncia dos tributos.® O aspecto mais interessante dessa decomposicio ¢ que, apesar
da relativa estabilidade do agregado da carga, seus componentes mostram trajetérias
muito distintas no decénio 2005-2014, sendo possivel diferenciar os componentes que

contribuiram para o crescimento da CTB daqueles que o fizeram em sentido oposto.

Entre os que contribuiram para o crescimento, destacam-se os agrupamentos
de tributos com a caracteristica comum de incidirem principalmente sobre os
rendimentos do trabalho. Incluem-se aqui: contribuigées sociais (+0,64 p.p. no decénio
2005-2014), que incidem sobre a folha de pagamento e se diferenciam dos impostos
pela vinculagao as despesas de seguridade social; impostos sobre a folha de pagamento
(+0,52 p.p.); e impostos sobre renda, lucro e ganhos de capital — pessoas fisicas (+0,38 p.p.).
A base de incidéncia deste tltimo agrupamento, apesar de mais ampla, também possui
relagdo muito préxima com os rendimentos do trabalho, devido, em grande medida,
a uma peculiaridade da legislagao brasileira que isenta as principais fontes de renda de
empresdrios e capitalistas ou profissionais liberais e autdnomos (distribuicées de lucros

e dividendos e determinadas aplicagdes financeiras).”

6. Ver Orair et al (2013) para o detalhamento dos critérios de classificacdo que estdo referenciados no novo sistema
de estatisticas fiscais (FMI, 2001; STN, 2012). Optou-se por realizar algumas modificagbes na classificacdo para fins de
atualizagdo e simplificacdo: /) agregacdo das contribuicdes sociais em um Unico grupamento que inclui regime geral e
regime proprio de previdéncia; ii) reclassificacdo das taxas administrativas e dos impostos sobre a propriedade — transacoes
financeiras e de capital, que, em conformidade com as recomendacGes mais recentes do FMI (2014), passaram a compor 0s
impostos sobre bens e servicos; iii) inclusdo dos residuos ndo classificados da divida tributéria entre os impostos sobre bens
e servicos; e jv) estimacdo dos montantes referentes ao PIS/Pasep-Cofins sobre importacdes no periodo anterior a maio de
2004 para eliminar uma descontinuidade na série (ver apéndice).

7. Este agrupamento de impostos é formado pelo Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) sobre rendimentos do trabalho
(cerca de 80% do total) e IRPF. Os ndmeros de SRFB (2014) mostram que cerca de dois tercos da base de calculo informada
no IRPF em 2012 s&o rendimentos de empregados assalariados e servidores publicos (R$ 564,4 bilhdes do total de R$ 876,5
bilhdes). A parcela restante divide-se principalmente entre rendimentos de profissionais liberais, auténomos, proprietarios
de empresas e capitalistas (20% ou R$ 179,4 bilhes) e aposentados e pensionistas (12% ou R$ 104,7 bilhdes).
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E importante observar que a dinimica da arrecadagio nio parece dissociada dos
rendimentos do trabalho na economia brasileira. O periodo em questdo caracterizou-se
pela inflexdo da participacio da renda dos empregados no PIB que, segundo os tltimos
dados disponiveis das contas nacionais, caiu de 42,6% para 39,3% durante o periodo
1995-2004 e passou a crescer até atingir 42,2% no ano de 2011. Em simultdneo a
ampliacio no grau de formaliza¢ao do mercado de trabalho mensurado pela participacio
das ocupagoes com vinculo no total das ocupacoes da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad) do IBGE, houve certa estabilidade em valores proximos a 45%
durante o periodo 1995-2002 e um crescimento expressivo no periodo seguinte, quando
alcangou 55,2%, em 2012. O grifico 3 apresenta informagoes mensais que reforgam os
indicios, sobretudo no periodo posterior a 2005, de correlagio forte entre remuneragoes

dos ocupados com vinculo e arrecadagao dos tributos que incidem principalmente sobre

a renda do trabalho.

Destacar essa correlagio nio implica negar a existéncia de outros fend6menos que
afetaram a arrecadagao. O primeiro exemplo é a gradual ampliagao da base de célculo
do IRPE cujos limites de isencao e faixas de aliquotas progressivas apenas repuseram
a inflagao nos tltimos anos, diante do quadro de crescimento da massa salarial acima
do PIB. Um segundo fendmeno diz respeito aos instrumentos tributdrios de incentivo
a formalizacio e a ampliagao da cobertura da previdéncia social, como as aliquotas
reduzidas sobre contribuinte individual e facultativo (2006) e microempreendedor
individual (2008). Estes instrumentos impulsionaram a arrecadagio nio somente por
favorecerem a ampliagdo da base de contribuintes mas também porque uma parcela
considerdvel dessas contribuigoes previdencidrias possui base de cdlculo vinculada ao
saldrio-minimo, que também cresceu acima do PIB no 4mbito da politica de valorizacio
do saldrio-minimo. De maneira mais geral, o piso da base de cdlculo das contribui¢oes
sociais e dos impostos sobre a folha de pagamento é definido pelo saldrio-minimo,
e sua valoriza¢io exerce o efeito de ampliar a base de incidéncia dos tributos sobre
os rendimentos dos trabalhadores que estao na base da distribuicao de renda. Este

efeito serd ainda maior devido as melhorias verificadas na distribuicio dos rendimentos

do trabalho.
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GRAFICO 3
Séries das taxas reais anualizadas de crescimento dos tributos e dos indicadores das

bases de incidéncia e coeficientes de correlacdo de Pearson dessas séries
p =0.8280958 p=0.4312681

Tributos sobre a renda do trabalho
Remuneragao dos ocupados com vinculo

p=0.7469376 p=0.6391732
————— Impostos sobre o comérclo exterlor ~--- Impostos sobre o lucro das pequenas e médias empresas
— Importagdes i~ — PB

p=0.286991 p=0.7765134

————— Demals Impostos sobre o lucro d - Impostos sobre b i
— PIB

Elaboracdo do autor.
Obs.1: As séries estdo descritas no quadro 1.
Obs.2: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicagdo (nota do Editorial).
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Outro fenémeno tributdrio importante sao as desoneragoes de contribuigoes
previdencidrias do periodo 2011-2014, obtidas por meio da redugio de aliquotas,
com substituicio da base de incidéncia da folha de pagamento para a receita bruta
de determinados setores produtivos, que colaboraram para que as contribuigoes
sociais deixassem de crescer em propor¢ao do PIB no periodo mais recente (tabelas 1
e 2). Por ora, cumpre apenas destacar que as trés categorias de tributos que incidem
principalmente sobre a renda do trabalho apresentaram trajetérias de expansao quase
ininterruptas, totalizando acréscimo de 1,55 p.p. do PIB no decénio 2005-2014, e que
hd evidéncia, a ser avaliada com mais rigor na préxima se¢io, de um vinculo muito

estreito com a parcela formalizada das remuneragées dos empregados.

Os impostos sobre o comércio e as transagoes internacionais incidem quase
integralmente sobre as importagdes (99% do total) e também contribuiram para a
elevagio da CTB no decénio 2005-2014 (+0,23 p.p.). O grifico 3 mostra dois
episédios de descolamentos da arrecadagio em rela¢io aos fluxos de importagoes na
economia brasileira que coincidem com alteragées na legislagao do PIS/Pasep-Cofins:
majoragao de aliquotas em maio de 2004, com estimativas de impacto na arrecadagio
de R$ 7,2 bilhées e R$ 10,4 bilhoes nos anos 2004 e 2005; e mudanca da base de
incidéncia para o valor aduaneiro (cilculo por fora) a partir de outubro de 2013, apds
o Supremo Tribunal Federal (STF) declarar a inconstitucionalidade do cdlculo por
dentro, que inclufa tributos e reduziu a arrecadacio em R$ 0,7 bilhoes e R$ 3,6 bilhoes
em 2013 e 2014 (ver tabela 1 e apéndice). As alteragdes na legislacio respondem quase
integralmente pelo crescimento acima do PIB no ano de 2004 e pela queda em 2014.
Desconsiderados estes eventos, verifica-se, no grafico 3, uma correlacio forte entre as
trajetorias da arrecadagao e das importagoes, as quais mostraram grande volatilidade
em relagao aos ciclos do produto e uma tendéncia expansiva ao longo do periodo no
qual as importagdes passaram de 11,8% do PIB em 2005 para 14,3% em 2014. Esta

correlacio serd melhor explorada na préxima secio.

Na diregao contraria, impostos sobre bens e servigos e impostos sobre renda, lucro
¢ ganhos de capital — pessoa juridica contribuiram para reduzir a CTB, como visto na
tabela 2. Os impostos sobre bens e servigos formam o mais expressivo componente da carga
tendo alcangado 15,8% do PIB em 2005, ap6s o avango de 0,34 p.p., no periodo 2002-
2005, de mudancas no regime de tributagao do PIS/Pasep-Cofins, que se revelou um

instrumento de aumento da arrecada¢io. A dinimica no decénio 2005-2014 mostrou

21




Rio de Janeiro, agosto de 2015

forte correlagdo com os ciclos econdmicos, observada no grifico 3, mas apresentando
taxas de crescimento da arrecadagio mais comumente inferiores ou muito préximas
das taxas de crescimento do produto. Isso é compativel com o fato de concentrarem
algumas das principais desoneracoes tributdrias do periodo: fim da CPME desoneragoes
anticiclicas do IPI sobre bens durdveis e produtos da construgao civil, incentivos
tributdrios setoriais e aos investimentos, aliquotas zero na Cide sobre combustiveis e nos
tributos federais sobre produtos da cesta bésica, entre outras. As taxas de crescimento
da arrecadacio, no entanto, foram mais elevadas em momentos especificos de desmonte
parcial do pacote de desoneragoes anticiclicas e receitas extraordindrias dos programas
de parcelamentos de dividas tributdrias, nos anos 2011 e 2013 (ver nota de rodapé 6).
Os impostos sobre bens e servigos alcangaram 14,0% do PIB em 2014, quando deixou de
haver influéncia da arrecadagao extraordindria do parcelamento de dividas tributarias, o

que representa uma queda expressiva de 1,78 p.p. do PIB no decénio 2005-2014.

Analogamente, os impostos sobre a renda, lucro e ganhos de capital — pessoa juridica
merecem destaque na tabela 2 pela queda de 0,23 p.p. no decénio 2005-2014 e
porque também foram alvo de indmeras desoneracoes tributdrias. A dindmica desse
agrupamento de impostos apresentou padroes muito distintos, de acordo com o regime
de tributagao. A arrecadagdo no regime de lucro presumido — mais tipicamente adotado
em pequenas e médias empresas com teto de faturamento de R$ 48 milhaes, entre outras
restrigoes — mostrou tendéncia de expansio gradual: ampliagao da participa¢io no PIB
de 0,59% para 0,86% no decénio (+0,27 p.p.). A base de incidéncia corresponde ao
faturamento (e nao ao lucro propriamente dito), sobre o qual é aplicada uma aliquota
que varia de acordo com a atividade econdmica da empresa para presumir uma margem
de lucro, e deriva dai a forte correlagao entre a trajetdria da arrecadagao e os ciclos de

atividade econdmica que pode ser visualizada no gréfico 3.

De acordo com os dados consolidados da declaragio de IRP] divulgados pela
SREFB, a quantidade de empresas que apuram pelo regime de lucro presumido cresceu
gradualmente no periodo 2002-2008, ao passar de 629,9 mil para 1.170,5 mil, enquanto
a média da receita bruta em valores reais pouco se alterou (R$ 648,1 mil e R$ 641,4 mil
nos mesmos anos). No periodo 2008-2012 houve estabilizacio da base de contribuintes
em aproximadamente 1 milhio de empresas, com crescimento mais rigoroso da receita
média das empresas, que alcangou R$ 970,7 mil em 2012. Isto ocorreu simultaneamente a

expansao do regime Simples, nos anos 2011 € 2013 destinado a pequenas e microempresas:
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1,8 milhao de beneficidrias em 2002; 2,3 milhoes em 2005; 3,0 milhoes em 2009; e
3,5 milhoes no ano de 2012.% Vdrias mudancas no arcabouco tributdrio favoreceram
a expansao do Simples — por exemplo, a ampliagio dos beneficios na institui¢io do
Simples Nacional em 2007 e o aumento do teto de faturamento de R$ 2,7 milhoes
para R$ 3,6 milh6es em 2012 — e a migragdo de empresas de pequeno porte que antes
estavam no regime de lucro presumido. Esta migragao contribuiu para o crescimento

da receita média das empresas que permaneceram no regime de lucro presumido.

Na prdtica, fica muito dificil atribuir quanto do crescimento da arrecadagio
e da base de empresas contribuintes se deve a fendmenos motivados por aspectos
mais restritos ao planejamento tributdrio e o quanto pode ser atribuido a outros
fendmenos mais gerais. Ainda assim, hd que se mencionar, primeiramente, dois
acontecimentos abordados em Afonso (2014) e Castro (2014) que geram beneficios
tributdrios as empresas: 7) terceirizacdo, via substitui¢ao de trabalhadores assalariados
por empresas prestadoras de servigos; e 77) migragio dos profissionais prestadores de
servigos da tributagao da pessoa fisica para tributagdo da pessoa juridica. A expansio
da base de contribuintes nesses casos deve-se mais a uma mudanga de composi¢io
com a conversao de contratos de pessoas fisicas (profissionais liberais e autbnomos) e
trabalhadores assalariados para pessoas juridicas muitas vezes individuais. Em segundo
lugar, deve-se destacar um processo mais geral de ampliacao da base de contribuintes
pela formalizagio das empresas — que foi favorecido por condigoes macroeconémicas
(crescimento do consumo das familias, melhorias na distribuicio de renda enviesando
o padrao de consumo na dire¢ao dos servicos, expansio do comércio exterior, maior
acesso ao mercado de crédito etc.) e politicas publicas (desoneragdes e substituicao
tributdria, programas de compras publicas institucionais e de crédito por institui¢oes
publicas etc.) —, analisado em Corseuil, Moura e Ramos (2014). Os aspectos centrais
a serem destacados aqui sao que a parcela dos impostos sobre o lucro das empresas
que recai tipicamente sobre as pequenas e médias empresas (PMEs) mostrou que as
taxas de crescimento da arrecadagao sdo persistentemente mais elevadas que as taxas do
produto apresentadas no grafico 3 e que isso reflete diretamente na expansao da base

dC empresas Contribuintes.

8. A arrecadacdo da CSLL e IRPJ no regime do Simples é apenas residual e alcancou 3% do total em 2012, segundo os
nimeros da consolidacdo da Declaracdo de Informacdes Economico-Fiscais da Pessoa Juridica (DIPJ) da SRFB em 2012.
O restante se distribui entre 27% no regime de lucro presumido e 70% no lucro real. O ordenamento se inverte para a
quantidade de empresas: 59% estao no Simples, 29% no lucro presumido e 4% no lucro real (além de 8% imunes ou isentas).
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Os demais impostos sobre os lucros das empresas (exclusive regime de lucro
presumido) apresentaram queda de 0,50 p.p. do PIB no decénio 2005-2014, com
tendéncias distintas nos periodos intermedidrios: expansio até a eclosio da crise
internacional (2,40% do PIB em 2004 para 3,03% em 2005 e auge de 3,60% em
outubro de 2008) e retra¢io no periodo subsequente (2,53% do PIB em 2014). Essa
parcela residual da arrecadagao serd composta principalmente pela apuragao, no regime
de lucro real, realizada por meio de aliquotas diretas sobre os lucros contébeis das cerca
de 150 mil maiores empresas do pais — que nio se enquadram nos critérios ou optam
por ndo participar do regime de lucro presumido —, quantidade que nio variou muito

nos tltimos anos, com faturamento real médio de R$ 44,0 milhoes em 2012.

Trata-se do agrupamento de impostos que, entre aqueles analisados no gréfico 3,
mostrou correlagao mais fraca e maiores descolamentos em relagao aos fluxos de produgio.
Algumas mudangas na legislagao tributdria explicam parcialmente esses descolamentos:
aumentos das aliquotas da CSLL sobre empresas prestadoras de servicos, que passou a ser
valida a partir de 2005, e sobre as instituigoes financeiras, em 2008; e refinanciamentos de
dividas tributdrias que geraram receitas anormalmente baixas, no ano de 2010, e choques
positivos extraordindrios, em 2011 e 2013. Outra natureza de eventos atipicos que geraram
descolamentos na arrecadacio estd relacionada a tributagio sobre ofertas publicas de agoes,
discutida em SRFB (2007), e, de maneira mais geral, as condi¢oes excepcionais do mercado
financeiro no periodo pré-crise internacional, que ensejaram movimentos de valorizagio
de ativos, ampliagio do volume de negociagoes e reestruturagio das empresas. Fatores
desta natureza contribuem para explicar o crescimento extraordindrio da arrecadagao no
periodo de boom do mercado financeiro — tanto diretamente, via tributagio na realizagio
dos ganhos de capital, quanto indiretamente, pelo crescimento dos lucros nao operacionais
das empresas —, de maneira relativamente independente dos lucros operacionais e dos
fluxos de produgio. Contribuem para explicar também o declinio relativo da arrecadacio
no periodo pés-crise de reversao das condi¢des do mercado financeiro, que se expressou na

desvalorizacao dos pregos dos ativos e na queda dos volumes negociados.’

9. As ofertas de acdes passaram de R$ 13,9 bilhdes em 2005 para R$ 70,1 bilhdes em 2007 e, desde entdo, mostraram
declinio para R$ 14,4 bilhdes no ano de 2014 (excetuando os R$ 149,2 bilhdes de 2010 devido a capitalizacdo da
Petrobras, de R$ 120,2 bilhdes), de acordo com as estatisticas da Bolsa de Valores, Mercadorias e Futuros de Sdo Paulo
(BM&FBovespa). O indice Bovespa ainda sugere reversdo no movimento de valorizagdo das cotagbes do mercado aciondrio
brasileiro em relacdo ao periodo pré-crise, quando passou de 11,5 mil pontos em 2002 para cerca de 72,6 mil pontos em
2008 e 50 mil pontos no final de 2014.
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Uma limitagio que dificulta essa andlise é a inexisténcia de informacoes precisas
que quantifiquem e diferenciem os lucros operacionais e nao operacionais das grandes
empresas brasileiras, sendo possivel obter, no médximo, aproximagdes, como o saldo das
rendas primdrias dos setores institucionais de empresas (financeiras e nao financeiras)
no SCN/IBGE, com informagoes até 2011, ou a receita bruta das empresas que apuram
pelo lucro real na consolidagao da DIPJ/SRFB, no periodo 2008-2012. O saldo das
rendas primdrias das empresas cresceu em proporgao da renda nacional bruta de 21,3%
para 22,8% nos anos 2004-2007, e, apds a crise internacional, houve reversio para
20,8% em 2009 e 18,7% em 2011. O faturamento das empresas no regime de lucro
real foi de R$ 6,986 bilhoes no ano de 2008 (em valores constantes) e, apds brusca
queda para R$ 6,024 bilhoes em 2009, com recuperagio no ano seguinte para R$ 6,704
bilhoes, passou a mostrar relativa estagnagio, tendo alcangado R$ 6,655 bilhoes no
ano de 2012. Estes indicadores sugerem que a trajetéria dos lucros macroecondmicos,
caracterizada pelo crescimento acima do PIB no periodo pré-crise internacional e
declinio relativo no periodo posterior, assemelha-se a0 que aconteceu nos impostos

sobre lucro que recaem mais tipicamente nas grandes empresas.

Em resumo, os impostos sobre a renda, lucro e ganhos de capital — pessoa juridica
mostraram tendéncias distintas de acordo com o regime de tributa¢io e entre os periodos
intermedidrios do decénio 2005-2014. A arrecadacio no regime de lucro presumido,
que recai mais tipicamente sobre as PMEs, apresentou tendéncia de expansio da sua
participa¢io no PIB, fortemente correlacionada com os ciclos econdmicos e vinculada
diretamente & ampliagao da base de empresas contribuintes. A parcela restante da
arrecadagio, que compreende sobretudo os impostos sobre as grandes empresas no regime
de lucro real, apresentou tendéncia expansiva durante o boom do mercado financeiro
e inflexdo para tendéncia de declinio no periodo de reversao pés-crise internacional.
O grau de correlagio com os fluxos de produgio mostrou-se mais fraco e sujeito a
descolamentos, que podem ser atribuidos a natureza volatil dos lucros operacionais, e
a fatores atipicos, como as alteragoes na legislagao tributdria (mudancas de aliquotas e
programas de parcelamentos de dividas tributdrias) e ganhos extraordindrios do periodo
de boom do mercado financeiro (tributagao sobre ofertas publicas de agoes, realizagao

de ganhos de capital e lucros nao operacionais).

Ressalte-se ainda que o declinio recente dos impostos que incidem mais

tipicamente sobre as grandes empresas foi bastante expressivo (-0,96 p.p. do PIB
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durante 2008-2014) e nao somente superou sua prépria expansao no periodo pré-crise
internacional (+0,46 p.p. em 2005-2008) mas também a expansio sobre o lucro das
PMEs (+0,27 p.p. no decénio 2005-2014). Esta constatagao é compativel com o fato
de os impostos terem sido alvo de importantes medidas de desoneragoes nas politicas
de incentivo aos investimentos e setorial (depreciagio acelerada de bens de capital,
isencoes e dedugoes de imposto de renda etc.). O agregado dos impostos sobre a renda,
lucro e ganhos de capital — pessoa juridica observou vultosas oscilagoes intermedidrias,
com ligeira queda no patamar em propor¢ao do PIB quando se considera o decénio
2005-2014 (-0,23 p.p. na tabela 2)."

Pode-se, assim, afirmar que, por trds da relativa rigidez do agregado da CTB
durante o decénio 2005-2014, existem trajetérias muito distintas dos componentes de
acordo com as bases econémicas de incidéncia. Por um lado, os tributos que incidem
principalmente sobre os rendimentos do trabalho, importagoes e lucro das PMEs
influenciaram no sentido de ampliar a CTB (+2,04 p.p. do PIB no decénio), e suas
respectivas trajetdrias guardam correlagoes aproximadas com os crescimentos mais que
proporcionais da parcela formalizada das remuneragoes dos empregados, importagoes
e base de empresas contribuintes. De outro lado, a tributacio sobre lucro incidente,
principalmente nas grandes empresas, e os impostos sobre bens e servios reduziram a
carga (-2,28 p.p. do PIB) e sdo os agrupamentos que concentraram a maior parte das
mais significativas desoneragdes tributdrias na tabela 1. A principal exce¢ao corresponde
as desoneragoes sobre folha salarial, que colaboraram para que as contribui¢oes sociais
parassem de crescer em propor¢ao do PIB desde 2012. Dito de outro modo, os
agrupamentos de tributos sujeitos as principais medidas de desoneracoes tributdrias
mostraram queda considerdvel, que foi neutralizada pelo crescimento de agrupamentos
com comportamentos mais favordveis das bases tributdveis, mantendo-se o agregado da
CTB relativamente rigido. A préxima secio aprofunda esta andlise descritiva por meio

de modelos econométricos para as receitas tributdrias."

10. As informages da arrecadacdo (bruta) da CSLL e IRPJ, incluindo a parcela no regime de lucro presumido, foram
disponibilizadas pela SRFB e diferem ligeiramente das informacdes da arrecadacdo liquida da CTB. Esta dltima deduz
restituicbes e compensacdes e estd sujeita a eventos contdbeis como pagamento unificado de dividas tributarias e
arrecadagao de microempresas no regime do Simples.

11. Os agrupamentos de impostos ndo mencionados na tabela 2 exerceram impacto pouco expressivo no agregado da CTB:
i) impostos sobre a propriedade de menor magnitude relativa (+0,18 p.p. do PIB no decénio 2005-2014), puxados pelos
impostos estaduais sobre propriedade de veiculos e transmissdo de herancas; e i) impostos sobre renda, lucros e ganhos
de capital — ndo classificaveis (-0,10 p.p.).
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4 MODELAGEM DE PARAMETROS VARIAVEIS

4.1 Fontes de dados e descricao dos modelos das receitas tributarias

Esta segao descreve brevemente as fontes de dados e os modelos econométricos ajustados
para as receitas tributdrias. A prética mais usual na literatura é estimar um modelo para
o agregado das receitas tributdrias que toma o PIB como aproximagio das mdltiplas
bases de incidéncia, conforme destacado na resenha de Santos, Ribeiro e Gobetti
(2008). Optou-se neste trabalho por também ajustar modelos para os componentes das
receitas tributdrias, decompostos de acordo com as bases de incidéncia. Faz-se uso de
atualizacoes das séries mensais que seguem a metodologia de estimagao e os critérios de
classificagao discutidos em Orair ez a/. (2013), que estdo referenciados no novo sistema
de estatisticas fiscais (FMI, 2001; STN, 2012). A classificacio é a mesma da tabela 2
e, para fins de uso nas regressdes econométricas, foram efetuadas trés adaptacoes.
Primeiramente, os trés agrupamentos de tributos que incidem principalmente sobre os
rendimentos do trabalho foram reunidos em um dnico agrupamento descrito no quadro
1. Em segundo lugar, foi criada uma categoria dos demais impostos sobre o lucro das
empresas apds serem deduzidos os impostos apurados no regime de lucro presumido.'*
O motivo desta dedugio é porque a base de incidéncia no regime de lucro presumido
corresponde ao faturamento da empresa, sobre o qual é aplicada uma aliquota para
presumir a margem de lucro. Trata-se de um regime simplificado, com sistemdtica de
apuragao mais préxima dos impostos sobre faturamento (PIS/Pasep-Cofins, no regime
cumulativo, por exemplo) do que dos impostos sobre lucro propriamente ditos. Por
este mesmo motivo, uma terceira adaptacio na classificagao dos tributos foi agregar
os impostos, no regime de lucro presumido, aqueles incidentes sobre faturamento das

empresas que compdem o agrupamento dos impostos sobre bens e servicos.

Feitas essas adaptagoes, trabalhou-se com a varidvel das receitas tributdrias e
outras quatro varidveis que sdo desagregacoes das receitas tributdrias e estao listadas
na primeira coluna do quadro 2. Este quadro mostra as especificagoes bdsicas dos
modelos de regressao (modelos 1 a 5), sendo que nos casos especificos dos tributos

sobre a renda do trabalho (modelo 2) e impostos sobre comércio exterior (modelo 3)

12. Devido a indisponibilidade de informagdes, ndo foi possivel deduzir a arrecadagdo no regime Simples das pequenas e
microempresas, que representa algo proximo a 3% dos impostos sobre o lucro das empresas.
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consideram-se varidveis explicativas que refletem as bases de incidéncia com maior
precisdo (remuneragdes dos ocupados com vinculo e importagoes). Os demais modelos

seguem a prdtica usual de utilizar o PIB como aproximagao das bases de incidéncia.

QUADRO 1
Descricdo das séries mensais das receitas tributarias e das aproximacoes das bases
de incidéncia

Série Descricao

Receitas tributarias (TribTotal) Receitas tributdrias estimadas a partir da metodologia de Orair et al (2013).

Agregado das séries dos Impostos sobre renda, lucros e ganhos de capital — pessoas fisicas,

Tributos sobre a renda do trabalho (TribTrab) Impostos sobre a folha de pagamento e Contribuicbes sociais.

Impostos sobre comércio exterior (Tribimp) Impostos sobre o comércio e as transagdes internacionais.

Impostos sobre lucro Impostos sobre renda, lucros e ganhos de capital — pessoas juridicas.

Impostos sobre bens e servicos (TribBens) Impostos sobre bens e servicos.

Impostos sobre lucro das pequenas e médias Séries mensais da arrecadacdo bruta da CSLL e IRPJ das empresas que apuram no regime de lucro
empresas (TribLucroPresum) presumido disponibilizada pela SRFB.

Demais impostos sobre lucro das empresas Séries mensais da arrecadacdo bruta da CSLL e IRPJ disponibilizada pela SRFB, deduzida a parcela
(TribLucroDemais) das empresas que apuram no regime de lucro presumido.

PIB Indicador do PIB do BCB.

Remuneragao dos ocupados com vinculo (Trab) Remuneracao dos ocupados com vinculo da PME do IBGE.

Valores das importagdes do balango de pagamentos divulgado pelo BCB, convertidas para reais pela

Importacdes (Imp) média mensal da taxa de cdmbio comercial.

Elaboracdo do autor.
Obs.: As séries cobrem o periodo jan./2002-dez./2014, com excecao da remuneracao dos ocupados com vinculo que ndo possui informagdes nos dois primeiros meses de 2002.

QUADRO 2
Especificacdes basicas dos modelos das receitas tributarias
Variavel explicada Variavel explicativa
1. Receitas tributarias (TribTotal) PIB
2. Tributos sobre a renda do trabalho (TribTrab) Remuneragdes dos ocupados com vinculo (Trab)
3. Impostos sobre comércio exterior (Triblmp) Importacdes (Imp)
4. Demais impostos sobre lucro das empresas (TribLucroDemais) PIB
5. Impostos sobre bens e servicos (TribBens) PIB

Elaboracdo do autor.

A modelagem utilizou logaritmos das séries mensais no periodo 2002-2014,
totalizando 156 observagdes, que podem ser visualizadas no grafico 4. Todos os modelos
foram estimados por mdxima verossimilhanga, via processo de atualizagao recursiva do
filero de Kalman, e incluem: 7) termo autdnomo estocdstico; 77) componente sazonal

modelado por varidveis categdricas e um termo de disttirbio, de maneira a permitir que
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o padrio sazonal se modifique ao longo do tempo;" e 777) componente da regressao na
forma estocdstica de um passeio aleatdrio para a varidvel explicativa cujo parimetro
pode ser interpretado como elasticidade da arrecadagao em relagio a base de incidéncia.
As especificagoes consideram pardmetros varidveis ao longo do tempo (estocdsticos) no
termo autbnomo e no componente da regressao, com o intuito de captar a influéncia
de fatores nao observdveis e as mudancas nas elasticidades da arrecadagao, que podem
ser causados por constantes oneragoes e desoneragoes tributdrias, melhorias no aparelho

de arrecadacio e fiscalizacdo, grau de formalizagao etc.

GRAFICO 4
Séries utilizadas nos modelos das receitas tributarias
(Logaritmo dos valores em bilhdes de R$ de dezembro de 2014 convertidos pelo IPCA)
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Elaboracdo do autor.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo
(nota do Editorial).

Alguns modelos econométricos forneceram desvios-padrao das equagoes de estado

nao estatisticamente significativos que implicam parimetros fixos (deterministicos).

13. Na primeira especificacdo do modelo dos impostos sobre comércio exterior (modelo 3) o teste usual de F para
significancia conjunta das varidveis categoricas sazonais mostrou-se nao significativo, e a especificacdo final ndo considerou
0 componente sazonal.
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Os resultados foram obtidos no médulo STAMP 8.2 do programa computacional
Oxmetrics 6.01, conforme os procedimentos de estimacio descritos em Koopman
et al. (2009), que incluem a possibilidade de detecgiao automdtica de varidveis de
intervengao. A especificagao inicial permitiu o procedimento de detecgao automitica, e,
na especificagdo final, foram mantidas somente as varidveis de intervencio passiveis de
serem justificadas por episddios conhecidos de choques extraordindrios das alteragoes
na legislagao tributdria sobre a arrecadagao (quadro 3). Trés dos modelos de regressao
incluiram varidveis de interven¢io que se mostraram significativas aos niveis usuais e

melhoraram as propriedades dos residuos.

QUADRO 3
Descricdo das variaveis de intervencéo incluidas nos modelos de regressao

Periodo Descricdo

Jul./2002 Mudanca no regime de tributacdo e base de célculo do PIS-Cofins (Lei ne 10.485/2002).

Ampliacao do Refis federal (Lei n® 12.865/2013) que gerou arrecadacdo extraordinaria de R$ 25,6 bilhdes, sendo R$ 12,7 bilhdes no

Dez/2013 PIS-Cofins sobre instituices financeiras.
. Majoracdo de aliquotas do PIS-Cofins sobre importagdes (Lei n¢ 10.865/2004) com impacto de R$ 7,2 bilhdes e R$ 10,4 bilhdes em
Maio/2004
2004 e 2005.
0ut/2013 Reducdo da base de calculo do PIS-Cofins sobre importacdes (Lei n 12.865/2013) estimada em R$ -0,7 bilhdes e R$ -3,6 bilhdes em

2013 e 2014

Dez./2010 Inicio do pacote de desonerag@es anticiclicas no IPI e IOF estimadas em -0,2 bilhdes e R$ 8,0 bilhdes em 2008 e 2009.

Elaboracdo do autor.

4.2 Resultados dos modelos de parametros variaveis

Os resultados dos modelos de pardmetros varidveis estao apresentados nos grificos 5 a7
e na tabela 3. A andlise destes resultados permite avancar no entendimento da dinimica
da arrecadagio e serve como fundamento para se desenvolver hipdteses explicativas das
causas da rigidez da carga tributdria em meio as significativas desoneragoes do decénio
2005-2014. Em primeiro lugar, os resultados fornecem indicios de inelasticidade das
receitas tributdrias em relagao ao produto: estimativa da elasticidade no valor de 0,82
(deterministica) para o modelo das receitas tributdrias (modelo 1), mesmo considerando
que o intervalo méximo de 95% de confian¢a no gréfico 6 estd um pouco acima da
unidade e nao permite rejeitar a hipdtese de elasticidade unitdria ao nivel usual de
significAncia. A principio, a inelasticidade das receitas tributdrias deveria conduzir a
queda da CTB ao longo do tempo. Os resultados do modelo econométrico indicam que
isso nao ocorreu pela influéncia dos fatores nao explicitamente incluidos na regressao:
as estimativas do componente autbnomo no modelo 1 variaram na faixa de 1,08 a 1,25,

com crescimento na maior parte do periodo que impulsionou a arrecadagao (gréfico 5).
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Cabe entao explorar os possiveis fatores nao observéveis que influenciaram no
crescimento da arrecadagio. Uma primeira hipdtese estd relacionada ao comportamento
das bases tributdveis que cresceram acima do PIB — parcela formalizada dos rendimentos
do trabalho e fluxos de importagdes naeconomiabrasileira—, conforme abordado nase¢ao
anterior. Os modelos econométricos corroboraram as evidéncias de uma relagio muito
estreita entre arrecadagio e essas bases tributdveis. Isso ficou mais claro no modelo para
os tributos sobre os rendimentos do trabalho (modelo 2), que apresentou elasticidade
em relagio a remuneragao dos ocupados fixa ao longo do tempo (deterministica) com
valor muito préximo da unidade (1,03). A elasticidade do modelo dos impostos sobre
comércio exterior em rela¢io as importagoes variou na faixa de valores 0,76-0,80, com
a peculiaridade de que seu coeficiente de determinagio na tabela 3, uma estatistica que
mensura o ajustamento do modelo em relacio aos dados, mostrou valor mais elevado e
indica o melhor ajuste entre os modelos considerados. Dai que o crescimento mais que
proporcional das bases tributdveis tenha contribuido para o aumento da arrecadagao de

maneira autbnoma em relagio ao indicador do produto.

GRAFICO 5
Estimativas dos componentes auténomos nos modelos das receitas tributarias
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Elaboracdo do autor.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacao
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GRAFICO 6
Estimativas das elasticidades nos modelos das receitas tributarias e respectivos
intervalos ao nivel de 95% de confianca
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GRAFICO 7
Estimativas do componente irregular nos modelos das receitas tributarias
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TABELA 3
Parametros e estatisticas de diagndstico e ajuste dos modelos econométricos
TribTotal TribTrab Tribimp TribLucroDemais TribBens
Variancias dos distdrbios
Passeio aleatorio 0,000000 0,000000 2,90840e-006 5,03630e-006 5,82970e-007
Nivel 6,22836e-005 0,000108944 0,000000 9,76399e-005 3,18812e-006
Sazonalidade 2,98305e-006 8,49504e-006 4,19215e-005 7,08759¢-007
Irreqular 0,000502173 0,000567785 0,00141622 0,0207557 0,000387849
Teste para o efeito sazonal 229,39043** 45,34437** 60,00508** 250,98490**
Teste de normalidade 5,4282 0,73368 0,56961 1,1095 2,3719
Teste para homocedasticidade 0,760740 0,39868** 0,97164 0,79850 0,643420
Coeficiente de determinacdo 0,45765 0,53151 0,9908 0,49643 0,67688
Teste de correlagdo serial
Até trés defasagens 0,10349 0,15748** 0,0028885 0,054965 0,060386
Até seis defasagens 0,13063 0,13327* -0,19099 0,0064271 0,089425
Até doze defasagens 0,011684 0,087762* 0,042847 -0,03106 -0,024973

2002(7) 0,10248**

Varidveis de intervencao —irregular - 2013(12) 0,10912 2013(12) 0,18646**

2004(5) 0,36947**

Varidveis de intervencdo — nivel 2013(10) -0,1090**

2008(12) -0,10363**

Elaboracdo do autor.

Obs.: Detalhes sobre os testes de normalidade (estatistica de Bowman-Shenton), homocedasticidade, correlacdo serial dos residuos (estatistica de Box-Ljung) e significancia
conjunta dos pardmetros sazonais (estatistica de F) podem ser vistos em Durbin e Koopman (2001). Os asteriscos identificam as estatisticas significativas aos niveis
usuais de 5% (*) e 1% (**).

Mais ainda, o modelo dos rendimentos do trabalho (modelo 2) mostrou crescente
componente autbnomo, aumentando de 4,0 para 4,4 durante o periodo 2002-2014,
em uma trajetdria que é a que mais se assemelha a verificada no componente autbnomo
do modelo das receitas tributdrias (gréfico 5). Foi somente no periodo 2012-2014,
de expressivas desoneragdes da folha salarial, que os componentes autdbnomos destes
dois modelos passaram a mostrar certa estabilidade. A primeira hipétese explicativa
para estas constatagoes diz respeito as limitagdes do indicador da base de incidéncia.
O indicador estd restrito as remuneragoes dos ocupados com vinculo apuradas em
seis regioes metropolitanas (RMs) e pode nao captar integralmente os processos que
estiveram em curso no pafs, de formalizagao do mercado de trabalho e expansao da
massa salarial. Por exemplo, a expansio proporcionalmente maior da massa salarial
formalizada nas demais regides pode induzir o crescimento autdbnomo da arrecadagao ao
longo do tempo. Nao se deve, porém, descartar a influéncia de outros fend6menos citados
anteriormente que podem influenciar na mesma dire¢ao, como os aprimoramentos nos
aparelhos de arrecadagao e fiscalizagao, melhorias na distribui¢io de renda e ampliagoes
da base de cdlculo do IRPE da cobertura da previdéncia social e do piso da base de

cdlculo das contribuicoes (saldrio-minimo).
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Vale destacar que o modelo dos tributos sobre a renda do trabalho foi o tnico entre
os modelos desagregados (modelos 2 a 5) que mostrou componente autbnomo crescendo
quase gradualmente ao longo do tempo. No modelo dos impostos sobre o lucro (modelo
4), o crescimento ficou bastante concentrado no periodo 2004-2008, e o periodo
subsequente mostrou queda que reverteu a maior parte do avango anterior: aumento de
-0,72 em 2004 para -0,71 em 2005 e -0,67 em 2008; seguido de decréscimo até -0,70
em 2014 (grifico 5). Em termos do aumento na arrecadagao autdénomo ao indicador
do produto, tais resultados sugerem que a contribuicio dos fatores nao observdveis no
modelo dos impostos sobre lucro foi transitdria e restrita ao periodo anterior a crise
internacional, diferentemente da contribui¢io de cardter permanente encontrada no
modelo dos tributos sobre os rendimentos do trabalho. A hipdtese abordada na segao
anterior, de que houve um boom financeiro na arrecadagao e reversio ciclica no pés-
crise de 2008, é compativel com os efeitos transitérios. Uma segunda hipétese que
pode explicar parcialmente a queda no periodo mais recente é o crescimento mais

pronunciado das desoneracoes tributdrias apés 2011.

Os resultados também indicam influéncia das desoneracoes tributdrias
nos componentes autdbnomos dos modelos dos impostos sobre comércio exterior
(modelo 3) e impostos sobre bens e servicos (modelo 5). Esta andlise deve ser realizada
em conjunto com as varidveis de intervengao de nivel incluidas nas regressoes e descritas
no quadro 3 e na tabela 3. O modelo dos impostos sobre comércio exterior considerou
varidveis de interven¢ao para lidar com alteragoes na legislagio do PIS/Pasep-Cofins
sobre importacoes. Verifica-se que o intercepto deterministico de 0,23 no grafico 5
aumentou em 0,37 na mudanca das aliquotas em maio de 2004 e caiu 0,11 na redugao
da base de cdlculo de outubro de 2013 (efeitos diferenciais de 44,7% e -10,3% sobre
a arrecadagao, respectivamente). O componente autbnomo do modelo dos impostos
sobre bens e servicos, também no gréfico 5, mostrou pouca variabilidade, oscilando na
faixa de valores 3,11-3,12, e sofreu quebra de -0,10 do seu nivel em dezembro de 2008,
no inicio das redugdes das aliquotas, no pacote de desoneragoes anticiclicas (efeito
diferencial de -9,84% sobre a arrecadagio). Ambos os modelos sugeriram estabilidade
do componente autbnomo, com quebras de nivel que reduziram a arrecadagio em

episédios de desoneragdes tributdrias do decénio 2005-2014.

Um segundo canal que pode refletir as crescentes desoneragoes tributdrias é por

meio das estimativas de elasticidades inferiores ao valor unitario encontradas na maioria
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das regressoes. Desoneragoes se processam por eliminagoes ou redugoes de aliquotas e
bases de incidéncia dos tributos e, por conseguinte, a expansio gradual no volume de
desoneragdes deve implicar resposta ineldstica da arrecadagio em relagao ao indicador
mais genérico da base de incidéncia. Cabe observar que os agrupamentos de impostos
que concentraram a maior parte das desoneragoes tributdrias apresentaram elasticidades
inferiores as do modelo agregado no gréfico 6: na faixa de valores entre 0,76-0,79,
no modelo dos impostos sobre lucro (modelo 4); e na faixa 0,60-0,62, nos impostos
sobre bens e servigos (modelo 5). Ainda que em alguns casos, como no modelo dos
impostos sobre lucros, isso deva ser relativizado e interpretado como mero indicio de
inelasticidade, porque nio se pode rejeitar a hipétese de elasticidade unitdria ao nivel

usual de significAncia (gréfico 6).

Sintetizando alguns dos principais pontos, deseja-se destacar que, com exce¢ao do
modelo dos tributos sobre a renda do trabalho, os demais modelos indicaram respostas
ineldsticas da arrecadagao, inclusive com menores elasticidades nos agrupamentos de
tributos, que concentraram a maior parte das desoneragoes tributdrias, e componentes
autdbnomos, que sofreram quebras em episédios de desoneragoes do decénio 2005-2014
(modelo dos impostos sobre comércio exterior e modelo dos impostos sobre bens e
servigos) ouse reduziram, no periodo de crescimento mais pronunciado das desoneragoes,
ap6s 2011 (modelo dos impostos sobre o lucro). Até mesmo o componente autdbnomo
do modelo dos tributos sobre a renda do trabalho deixou de crescer nesse periodo mais

recente de expressivas desoneracoes que alcangaram a folha salarial.

A acio das desoneragoes tributdrias surge nesse contexto como principal
candidata para explicar as evidéncias de inelasticidade da arrecadagio e de redugdes no
componente autdbnomo — interpretagio que deve ser realizada com bastante cautela.
Os parametros das elasticidades e as alteragdes no intercepto dos modelos de regressao
devem ser interpretados como resultado da agao de intimeros fatores nio considerados
explicitamente ou nido captados apropriadamente pelas varidveis explicativas, que sio
indicadores imperfeitos das bases de incidéncia. Pode-se entao elencar intimeros fatores
com potencial efeito seja no sentido de ampliar a arrecadagio, seja de reduzi-la: passando
por questoes de ordem institucional, como as melhorias nos aparelhos de arrecadagao
e fiscalizagao, instrumentos tributdrios de incentivo a formaliza¢io e ampliagio da
cobertura da previdéncia social, programas de parcelamento de dividas, desoneracoes,

oneragoes e substituicio tributdrias; ou mais propriamente econémicos, como maior

35




Rio de Janeiro, agosto de 2015

grau de formalizagao das empresas e do mercado de trabalho, crescimento da massa
salarial, mudancas na distribui¢io de renda, comportamento do mercado financeiro
e suas relacoes com ganhos de capital e lucros nao operacionais etc. O mais razodvel é
admitir que estes multiplos fatores agiram em dire¢oes opostas, e na maior parte dos
modelos prevaleceram indicios de inelasticidade da arrecada¢io, com estabilidade ou
redugdes no componente autdbnomo compativeis com a hipétese de predominio das

desoneragoes tributdrias.

De maneira andloga, o modelo das receitas tributdrias sugeriu que a inelasticidade
da arrecadacio em relagao ao produto nio conduziu a queda da CTB ao longo do
tempo devido 4 agao contrdria de fatores nao explicitamente incluidos na regressao.
A andlise dos modelos desagregados permitiu qualificar estes resultados porque mostrou
sua vinculagao direta com a expansio mais que proporcional de determinadas bases
tributdveis (massa salarial e importagoes) e com o componente autbnomo do modelo
dos tributos sobre a renda do trabalho, que foi o Gnico que contribuiu de maneira mais
permanente para o aumento da arrecadagio no decénio 2005-2014. As alteragoes neste
componente autdnomo também devem ser interpretadas como resultado da agdo de
muitos dos fatores nao observéveis elencados anteriormente. Entre estes, o processo
simultdneo de expansio da massa salarial com formalizagio do mercado de trabalho,
em fungio das dificuldades de ser captado integralmente pelo indicador de massa
salarial das RMs, foi admitido como o principal, capaz de impulsionar a arrecadagao
de maneira autbnoma e mais persistente, mas sem descartar a influéncia adicional de
outros fendmenos, como os aprimoramentos nos aparelhos de arrecadacio e fiscalizagio,

melhorias na distribuicio de renda e ampliacio da cobertura da previdéncia social.

Um aprofundamento destas questoes exigiria andlises mais detalhadas de dificil
execugao pela caréncia de informagoes, seja por meio de uma abordagem narrativa com
medidas de desoneragées por tributo, seja por uma abordagem econométrica com maior
desagregacio dos agrupamentos de tributos e inser¢ao de varidveis adicionais. Outro
possivel avanco é testar a possibilidade de efeitos assimétricos do ciclo econdmico sobre
as elasticidades das receitas tributdrias a partir de modelos que consideram mudanga
de regime. Estas andlises fogem do escopo mais imediato do trabalho e, sem duvida,
constituem importantes frentes de avangos futuros da pesquisa. De todo modo,

procurou-se desde jd avangar na compreensio da dindmica da CTB, deslocando o foco
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da discussao dos aumentos legislados nos tributos, e tracar um diagnéstico compativel

com sua estabilidade sob predominio das desoneragdes no decénio 2005-2014.

Antes de finalizar esta segdo, vale mencionar que o resultado que indica
inelasticidade das receitas tributdrias ao produto nao ¢ inédito na literatura, apesar
de pouco frequente. Medrano, Mendonga e Santos (2009) ajustaram um modelo
econométrico com parimetros varidveis para séries trimestrais do agregado das receitas
tributdrias no periodo 1995-2008 e encontraram resultados semelhantes: estimativas da
elasticidade em rela¢io ao produto variando entre 0,60-0,64 e crescimento do intercepto
ao longo do periodo. Estes autores listam a diminui¢io do grau de informalidade da
economia, crescimento formal e maior eficiéncia na arrecadagio como possiveis fatores
nao observdveis que agiram para aumentar a arrecadagio. Concluem ainda que os
métodos econométricos que nio permitem variacao dos parAimetros nao sao indicados
para a estima¢do de um modelo das receitas tributdrias. Os resultados apresentados
a0 longo desta se¢io fornecem evidéncias adicionais que corroboram algumas das
principais conclusées de Medrano, Mendonga e Santos (2009), a partir de modelos
estimados para séries mensais do periodo 2002-2014, e qualificam essas conclusoes
a0 incluir modelos desagregados das receitas tributdrias que permitem aprofundar a

compreensio de suas dinimicas diferenciadas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo dedicou-se a explorar um aparente paradoxo: por que a carga tributdria se
manteve rigida em meio a significativas desoneragoes? Procurou-se desenvolver uma
explicacao plausivel para este paradoxo a partir de andlises descritiva e econométrica,
com o intuito de avaliar as relagdes entre os componentes das receitas tributdrias e suas
bases de incidéncia e as possiveis influéncias das constantes desoneragoes e oneragoes

tributdrias nestas relagoes.

Em primeiro lugar, mostrou-se que, por trds da relativa estabilidade da CTB
durante o decénio 2005-2014, existiram trajetérias muito distintas dos componentes de
acordo com as bases econdmicas de incidéncia. Por um lado, os tributos que incidem
principalmente sobre os rendimentos do trabalho, importagées e lucro das PMEs

influenciaram no sentido de ampliar a CTB (+2,04 p.p. do PIB no decénio), e suas
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respectivas trajetérias guardaram correlagoes com comportamentos mais favordveis
das bases tributdveis (massa salarial formalizada, importagdes e base de empresas
contribuintes). De outro lado, a tributagio sobre lucro incidente principalmente nas
grandes empresas e os impostos sobre bens e servigos reduziram a carga (-2,28 p.p. do
PIB), e os agrupamentos concentraram a maior parte das desoneragoes. Isso resultou na
rigidez do agregado da CTB que, a despeito do crescimento no volume de desoneragoes,
manteve-se oscilando ao redor de 33,4% do PIB, sem evidenciar tendéncia expansiva,
no decénio 2005-2014. Este resultado ¢é relevante porque mostra uma trajetéria da carga
muito distinta daquela verificada no periodo histérico anterior. Conforme tratado por
Varsano et al. (1998), o agrupamento de tributos incidentes sobre os rendimentos do
trabalho mostrou-se relativamente estdvel nas décadas de 1980 e 1990, e o crescimento da

CTB nesse periodo deveu-se essencialmente aos tributos incidentes sobre bens e servigos.

Na andlise econométrica, o modelo das receitas tributdrias sugeriu uma resposta
ineldstica da arrecadagio em relagio ao produto que nao conduziu a queda da CTB
ao longo do tempo devido a acdo, no sentido contrdrio, de fatores nio explicitamente
incluidos na regressao. A andlise dos modelos desagregados das receitas tributdrias
permitiu qualificar estes resultados porque mostrou que na maioria dos modelos
prevaleceram indicios de inelasticidade da arrecadagio, com estabilidade ou redugoes
no componente autdbnomo que sao compativeis com a hipétese de predominio das
desoneragoes tributdrias. Além da contribuicio transitéria obtida no modelo dos
impostos sobre lucros das empresas, que foi atribuida ao boom financeiro da pré-crise de

2008 ¢, adicionalmente, ao crescimento mais pronunciado das desoneracoes apés 201 1.

Os resultados dos mesmos modelos econométricos sugeriram que os fatores
que atuaram ampliando as receitas tributdrias de maneira autbnoma em relagao ao
indicador do produto estao vinculados diretamente a expansao mais que proporcional
de determinadas bases tributdveis (massa salarial e importagoes) e ao componente
autbnomo do modelo dos tributos sobre a renda do trabalho. O processo simultdneo
de expansio da massa salarial com a formaliza¢ao do mercado de trabalho foi admitido
como o principal fator capaz de exercer esse efeito de impulsionar a arrecadagao sobre
rendimentos do trabalho de maneira autbnoma e mais persistente ao longo do decénio
2005-2014. Isso ocorreu sem descartar a influéncia adicional de fendmenos como os
aprimoramentos nos aparelhos de arrecadagio e fiscalizagio, melhorias na distribuigao

de renda e ampliacao da cobertura da previdéncia social.
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De maneira mais geral, a interpretacio conferida aos resultados das andlises
descritiva e econométrica é a de que a carga tributdria pode ser impulsionada pela expansao
das relagoes entre as bases tributdveis e o PIB, em func¢do das caracteristicas do padrio
de crescimento econémico e de maneira relativamente independente das mudangas na
legislacio dos tributos. Um padrao de crescimento econémico puxado pelas exportagoes
usualmente isentas de tributagio, por exemplo, tende a gerar menores aumentos na
arrecadagio do que via crescimento do consumo, que estimula as vendas para o mercado
interno e as importagoes de incidéncia mais elevada da tributagao. Do mesmo modo, um
padrio de crescimento que favoreca o aumento no grau de formalizagio ¢/ou beneficie
os setores mais formalizados da economia tende a gerar aumentos proporcionalmente
maiores na arrecadacio sobre a renda do trabalho, faturamento e lucro. Além disto, a
arrecadagio de impostos que incidem sobre lucros nio operacionais, ganhos de capital
e patriménio pode estar relativamente dissociada dos fluxos de renda e produ¢io em
periodos de boom de pregos de ativos e do volume de suas negociagoes.

O argumento central do estudo é que fendmenos dessa natureza estiveram
em curso no Brasil durante o decénio 2005-2014. As caracteristicas do padrao de
crescimento econémico — combinando-se expansio mais acelerada da massa salarial, dos
niveis de importagoes na economia brasileira e do grau de formalizagao do mercado de
trabalho e das empresas e, de cardter mais transitdrio, um boom no mercado financeiro —
favoreceram o aumento mais que proporcional das bases de incidéncia e impulsionaram
a arrecada¢io de maneira relativamente autdnoma em rela¢io ao indicador do produto.
Assegurou-se a estabilidade da CTB mesmo diante das evidéncias de resposta ineldstica
da arrecadagio ao produto e do predominio das desoneragdes tributdrias nesse decénio.

Um dltimo aspecto a ser mencionado é sobre a provdvel mudanca nesse quadro
a partir de 2015. Primeiramente, uma das caracteristicas mais marcantes da politica
fiscal anunciada pelo governo federal para o periodo sao os esfor¢os de promover um
ajuste fiscal que inclui oneragoes tributdrias e interrompe o periodo de predominio

das desoneragdes que vigorou no decénio 2005-2014." Além disso, a deterioragao do

14. As medidas instituidas em 2015 ou sob negociagdo revertem parcela expressiva das desoneracdes do periodo anterior,
destacando-se: i) restabelecimento da Cide sobre combustiveis; /i) restabelecimento da aliquota do IOF em operacdes de
crédito para pessoas fisicas; /i) elevacdo da aliquota do PIS/Pasep-Cofins sobre importagbes para compensar a reducdo
na base de incidéncia de 2013; e iv) aumento na aliquota das contribuicdes previdenciérias de setores beneficiados pelas
desoneracdes sobre folha salarial. Além disso, 0 governo anunciou as intengdes de revisar a gama de setores beneficiarios
das desoneracdes de folha salarial e promover nova reforma no regime de tributacdo do PIS/Pasep-Cofins.
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cendrio macroecondémico pode alterar as caracteristicas do padrio de crescimento do
periodo anterior, que favoreceram a arrecadagdo. Este cendrio aponta para nova inflexao
dos fatores determinantes da dindmica da CTB e efeitos ambiguos no seu nivel, a0 menos
no curto prazo. Basta recordar que os impactos dos esforcos de alteragdes na legislacao
tributdria no Ambito do ajuste fiscal de 2003-2004 apresentaram defasagens de até dois
anos, ¢ a CTB, no ano de 2003, caracterizada por desaceleragio econdmica, mostrou
queda de 0,7 p.p. do PIB em relacio ao ano anterior (de 32,0% para 31,3% do PIB).
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APENDICE

Estimativas do PIS/Pasep-Cofins sobre importacoes

As mudangas no regime de tributagio do PIS/Pasep-Cofins no periodo 2002-2004
permitiram que uma parcela dos contribuintes, principalmente as empresas de maior
faturamento, arcasse com uma aliquota de 9,25% sobre o valor adicionado em
substituicdo 2 aliquota de 3,65% sobre o faturamento. Segundo o discurso oficial, a
reforma objetivava reduzir ineficiéncias da cumulatividade do sistema tributirio, e
as aliquotas foram calibradas para que os efeitos sobre a arrecadacio agregada fossem
nulos (admitindo-se efeitos diferenciados setorialmente). Explicitou-se uma distorgao
em favor dos produtos importados tributados somente na venda interna, enquanto
os produtos nacionais eram tributados em cada etapa da cadeia produtiva. Essa foi
a justificativa técnica para a institui¢do da tributagio de valor adicionado sobre as

importagdes que majorou as aliquotas de 3,65% para 9,25%.

A mudanga ocasionou uma descontinuidade que subestima a série de impostos
sobre importagdes no periodo anterior a maio de 2004, porque a arrecadagio sobre
o valor adicionado das importagoes, antes embutida entre as demais receitas do PIS/
Pasep-Cofins, passou a ser contabilizada separadamente. Para lidar com esse problema,
optou-se por utilizar um modelo deterministico que aplica, sobre o valor mensal das
importagdes, as aliquotas de 3,65% no periodo anterior a maio de 2004 ¢ 9,25% no
periodo posterior. As estimativas do modelo deterministico podem ser visualizadas no
grifico A.1 e mostram um ajuste bastante razodvel para o periodo com informagoes
disponiveis: por exemplo, subestimando-se a arrecadagao em 2% entre maio de 2004
e abril de 2005 (R$ 17,43 bilhées contra R$ 17,79 bilhoes) e superestimando 0,6%
nos doze meses seguintes (R$ 16,65 bilhoes ¢ R$ 16,55 bilhoes). As estimativas no
periodo anterior a maio de 2004 foram adicionadas aos impostos sobre o comércio e as
transagoes internacionais ¢ deduzidas do PIS/Pasep-Cofins que compae os impostos sobre

bens e servigos.

Um exercicio semelhante foi conduzido para estimar o impacto da alteragao na
aliquota do PIS/Pasep-Cofins sobre importagoes. O modelo deterministico aplicou
3,65% sobre o valor mensal das importagoes, sob o suposto contrafatual de que as
aliquotas se mantiveram inalteradas, e obteve estimativas da arrecadagio de R$ 4,8
bilhoes de maio a dezembro de 2004 ¢ R$ 6,5 bilhoes no ano de 2005. Esse exercicio
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contrafatual sugere ganhos na arrecadagio sobre importagoes de R$ 7,2 bilhoes e R$ 10,4
bilhoes nos respectivos anos de 2004 ¢ 2005 (0,4% e 0,5% do PIB), que sao as diferengas
em relagio aos valores efetivamente arrecadados. O ganho liquido na arrecadagio global
foi ligeiramente inferior porque uma parte das importagoes é destinada a insumos no
processo produtivo das empresas do regime nao cumulativo, e os impostos pagos geram
créditos dedutiveis do PIS/Pasep-Cofins sobre o valor adicionado.

GRAFICO A1
Valores observados e estimativas do PIS/Pasep-Cofins sobre importacoes

Estimativas Estimativas
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Elaboracdo do autor.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo
(nota do Editorial)
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