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CAPITULO 2

TRIBUTACAO E PRODUTIVIDADE: COMO A REFORMA
TRIBUTARIA PODE AFETAR O CRESCIMENTO ECONOMICO?

Jodo Maria de Oliveira’
Victor Gomes 2
Eric Jardim Cavalcante®

1 INTRODUCAO

Para alcangar o crescimento sustentdvel no longo prazo, faz-se necessirio o incre-
mento permanente da produtividade, que s6 pode ser alcangado mediante uma
alocacio mais eficiente dos recursos econdmicos e a incorporacio de novas técnicas
produtivas e capacidades gerenciais.

Todavia, existem fatores para além da escassez de recursos que impedem que
economias menos desenvolvidas adotem tecnologias e processos que dinamizem a
produtividade. Caracteristicas institucionais desses paises, tais como a carga tributdria,
o ambiente de negécios e a concorréncia, podem comprometer o crescimento econd-
mico, na medida em que geram mé-alocagao de recursos (misallocation) e distorgoes no
sistema de precos do mercado (Hsieh e Klenow, 2009; Restuccia e Rogerson, 2013).
Portanto, a andlise dos efeitos do sistema tributdrio sobre a estrutura produtiva, de
modo a identificar estratégias para diminuir os misallocations e favorecer um aprovei-
tamento mais eficiente dos recursos, ¢ fundamental para destravar o crescimento da
produtividade brasileira.

O sistema tributdrio das economias modernas constitui extenso campo de
investigagio e debate, tanto na economia como em outras disciplinas, como o direito
e a administra¢do, em razdo da complexidade de sua estrutura e de seus impactos
sobre a sociedade. Por definigao, tributos geram perda econdmica, na forma do
“peso morto” oriundo das distor¢oes sobre as escolhas dos agentes econémicos,
o que implica perda de eficiéncia no mercado. Contudo, também podem gerar
efeitos positivos sobre a economia, a exemplo dos investimentos financiados pelas
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receitas tributdrias e da reducdo de externalidades negativas (como a poluigao e
o desmatamento) e da producio e do consumo de bens e servigos considerados
nocivos (por exemplo, tabaco e bebidas alcodlicas). Desse modo, um sistema
tributdrio eficiente é aquele que oferece mais incentivos positivos para os agentes
econdmicos, ao custo da menor perda de eficiéncia possivel ao setor produtivo.

Considerando as bases de incidéncia tributdria — renda, saldrios, patrimonio
e consumo —, a partir das mudangas introduzidas pela Constitui¢ao Federal de
1988 (CF/1988), a estrutura tributdria brasileira foi sendo moldada de modo a
atender a necessidades de arrecadagao para fazer frente s crescentes demandas
sociais para além do financiamento da mdquina publica. Estados e municipios
assumiram responsabilidades maiores e mais abrangentes no sistema tributdrio
nacional, em linha com seu papel cada vez mais ativo na execugio de politicas
publicas no campo social.

A Uniao recebeu a competéncia exclusiva sobre renda e saldrios; restou aos
estados e aos municipios atuarem legalmente sobre patrimonio e consumo. Esse
tltimo foi alvo de politicas diversas que visavam a redugio de custos de arrecadagio
e a0 aumento de arrecada¢io via itens especificos de consumo. A prépria disputa por
atividade econ6mica, fato gerador da chamada “guerra fiscal”, induziu anomalias
estruturais no setor produtivo.

Quando se trata dos tributos incidentes sobre bens e servicos (Programa
de Integracio Social — PIS/Contribui¢ao para o Financiamento da Seguridade
Social — Cofins, Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, Imposto sobre
Circulagao de Mercadorias e Servigos — ICMS e Imposto sobre Servigos — ISS), a
complexidade do sistema é especialmente notdvel. Nesses tributos proliferam os
beneficios fiscais, os regimes especiais, as isengoes e as redugdes de bases de cdlculo,
cuja regulacio ¢é realizada por leis, decretos, regulamentos e portarias emitidas nas
trés esferas de governo: Unido, estados e municipios (5.598 entes federativos).
Todo esse arcabougo gera bases distintas, parciais e superpostas, que requerem
classificagio e distingao entre produtos e servicos tanto no nivel setorial como
no regional, ampliando a complexidade do sistema tributdrio. Por conseguinte,
também geram a exigéncia de destinagao de recursos e capacidades gerenciais das
firmas brasileiras para atender aos requisitos fiscais, que, de outro modo, poderiam
ser alocados no aperfeicoamento das suas atividades produtivas.

Além disso, conforme dados da Receita Federal apresentados em Brasil (2020),
metade da receita tributdria ¢ gerada pelo sistema tributdrio sobre o consumo nos
trés niveis federativos. Assim, o contexto distorcido gerado a partir do arcabouco
legal e fiscal, a complexidade e o valor desses tributos podem induzir perdas alo-
cativas na estrutura produtiva nacional.
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Este capitulo demonstra os problemas da parte do sistema tributdrio brasi-
leiro que incide sobre o consumo de bens e servicos e como esse tipo de tributo
perdeu a necessdria neutralidade setorial e espacial devido & sua complexidade.
Para completar a andlise, também ¢é produzida uma simulagio dos efeitos na
economia caso esse conjunto de tributos seja ajustado e orientado na diregao da
neutralidade. Nao obstante, o principal objetivo é produzir proposigoes de mu-
danca na tributacio sobre o consumo no Brasil. Proposta essa que privilegie os
efeitos dos tributos sobre a estrutura produtiva, mas que também seja adequada
ao financiamento da atividade publica, principalmente no dambito de estados e
municipios, os principais beneficidrios da arrecadagio desse conjunto de tributos.

Além desta introdugio, o capitulo é composto por quatro se¢oes e pelas
consideragoes finais. A primeira se¢ao introduz os fundamentos do debate acerca
da estrutura tributdria brasileira. A partir da teoria sobre a fun¢ao do tributo na
economia, mostra como se caracteriza o sistema tributdrio nacional. Sem adentrar
no debate sobre o tamanho da carga tributdria, aprofunda-se na andlise de impostos
sobre o consumo no Brasil, sua complexidade e possiveis efeitos sobre a estrutura
produtiva, além do desempenho dos fundamentos da economia.

A segunda se¢do apresenta andlise de como os impostos sobre o consumo
afetam a produtividade, a partir de estimago estrutural da produtividade por firma
para alguns setores industriais, utilizando os dados da Pesquisa Industrial Anual
(PIA), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Debate-se como os
impostos sobre o consumo, especialmente o ICMS, podem afetar a produtividade
negativamente ¢ de forma heterogénea entre os setores estudados.

Na terceira secdo, ¢ apresentada uma simulagio de reforma tributdria que
alcancaria os tributos sobre o consumo brasileiro. A partir de um modelo de equi-
librio geral computdvel dinAmico, sio apresentados os efeitos da unificacio desses
tributos nos moldes de um imposto sobre valor agregado (IVA), que resgataria a
neutralidade intersetorial e espacial da estrutura tributdria no pais.

A quarta segdo apresenta proposicoes de reforma tributdria especificamente
em relago aos tributos sobre consumo, considerando como as mudangas podem
contribuir para o crescimento da produtividade. A ideia-base é de que, ao eliminar
distor¢oes de precos e ineficiéncias alocativas, a reforma permita o crescimento
sustentdvel no longo prazo, a partir de nossas vantagens comparativas.

Por fim, na quinta se¢ao, faz-se uma discussao sobre como implementar me-
canismos de compensagao para os estados e os municipios que sofrerdo perdas de
arrecadagdo com a reforma, de modo a preservar a integridade do pacto federativo
sem desvirtuar os objetivos de busca por maior eficiéncia e equidade no sistema
tributdrio brasileiro.
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2 ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA

A partir da CF/1988, que remodelou o pacto federativo, redistribuindo respon-
sabilidades e competéncias, o sistema tributdrio brasileiro foi orientado para o
aumento do montante das receitas em detrimento de questdes distributivas e de
eficiéncia. Segundo Mendes (2008), que comparou os sistemas tributdrios do Brasil,
da Rdssia, da China, da India e do México, o aumento do papel assistencialista
do Estado e as transferéncias de recursos para estados e municipios geraram uma
pressao sobre as despesas e reduziram as receitas disponiveis da Unido. Tal fato
levou o governo a optar por um sistema de maior arrecadagio e menor custo.

A saida encontrada foi o uso crescente de contribuicées sociais altamente
produtivas em termos de geracio de receita (e legalmente nao compartilhadas
com estados e municipios) e com baixo custo de arrecadagio, porém geradoras
de distor¢oes associadas aos tributos cumulativos. Entretanto, também com a
CF/1988, os estados e os municipios assumiram responsabilidades maiores e mais
abrangentes, o que determinou a necessidade crescente de aumento de receitas.
Nesse caso, a saida encontrada para reduzir custos de arrecadagao foi criar substi-
tuigbes e antecipagdes, bem como aumentar a carga de itens especificos, tais como
energia, combustiveis, telecomunicagoes e transportes.

As mudangas realizadas nesses quatro setores produziram impactos espe-
rados na estrutura produtiva, pois se constituem em infraestrutura econdmica.
A prépria disputa por atividade econdmica, que, em tdltima instincia, contribuiria
para aumentar a receita, gerou a chamada “guerra fiscal”, que impactou a receita
tributdria total dos estados, além de induzir anomalias na estrutura econ6mica.

O panorama da incidéncia tributdria e suas competéncias distribuidas entre
os entes federativos no Brasil sdo apresentados no quadro 1. Por ele fica evidente
a concentragio de tributos na Unido. Os tributos sobre a renda e os saldrios sio
exclusivos dela, enquanto aqueles que incidem sobre o patrimoénio e a atividade
econdmica, basicamente o consumo de bens e servigos, tém competéncia compar-
tilhada com estados e municipios.
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QUADRO 1
Incidéncia tributaria e competéncia dos entes federativos

Entes federativos/fatos Unido Estados Municipios
geradores (arts. 153 e 154 da CF/1988) (art. 155 da CF/1988) (art. 156 da CF/1988)

Imposto de Renda (IR); e
Renda Contribui¢do Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL).

Contribuicdo previdenciaria;
Contribuicdo ao Seguro de
Salarios Acidente do Trabalho (SAT);
contribuicdo ao salario-educacao;
contribuicdo ao Sistema S; e PIS.

Imposto sobre Transmissdo
Causa Mortis e Doacdes de
Qualquer Natureza (ITCMD);
Imposto sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores
(IPVA); e contribuicdo

de melhoria.

Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU);
Imposto sobre a
Transmissao de Bens
Imoveis (ITBI); e
contribuicdo de melhoria.

Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR);
grandes fortunas;' e
contribuicdo de melhoria.

Patriménio

IPI;

Imposto sobre Operagdes
Financeiras (IOF);

Imposto de Importacdo (l1);
Imposto de Exportacao (IE);
Cofins; e

Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econ6mico (Cide).

Consumo de bens e servicos ICMS. ISS.

Fonte: Oliveira (2020).
Nota: ' Nao pode ser aplicado, por ainda ndo ter sido regulamentado.

Pela tabela 1, que apresenta a receita tributdria por base de incidéncia e com-
peténcia em 2019, fica confirmada a concentracio de tributos e da arrecadagio pela
Unido, segundo Brasil (2020). Essa esfera arrecadou 67,23% de todos os tributos e
contribuigoes em 2019. Naquele ano a carga tributdria alcancou 33,2% do produto
interno bruto (PIB). Observa-se, ainda, que 44,7% da carga tributdria e 14,6% do
PIB tiveram como fato gerador o consumo de bens e servicos.*

Ainda pela tabela 1, pode-se inferir que as contribuigées sociais respondem
por 28,1% da arrecadacio total. Para Khair, Araujo e Afonso (2005), apesar da
facilidade e do baixo custo de arrecadagio, as contribuicées sociais sao cumula-
tivas e provocam sérios prejuizos a alocagio de recursos e a competitividade dos
produtos nacionais.

4. Considerando-se os tributos sobre transacoes financeiras como tributo sobre consumo de servicos.
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TABELA 1
Receita tributaria por base de incidéncia e competéncia (2019)

Total

Nivel de governo (%)

Tipo/imposto

Federal Estadual Municipal Total
(R$) (RS) (R$) (R$)

1.619.104 622.477 166.771 2.408.352

Total da receita tributaria (67,23%)  (25.85%) (6,92%) (100%) 100 33,2
Tributos sobre a renda 537.922 - - 537.922 22,3 7,4
Pessoa fisica — IRPF e IRRF 330.390 - - 330.390 13,7 4,5
Pessoa juridica — IRPJ 127.130 - - 127.130 53 1,8
Pessoa juridica 80.374 - - 80.374 33 1.1
Outros impostos sobre a renda 27 - - 27 0,0 0
Tributos sobre folha de pagamento 44.788 0 0 44.788 1,9 0,6
Previdéncia social 581.114 35.374 14.119 630.607 26,2 8,7
Contribuicées para o RGPS 395.657 - - 395.657 16,4 5,4
Contribui¢ées para o RPPS 38.509 35.374 14.119 88.002 3,7 1,2
Contribuicées para o FGTS 134.322 - - 134.322 5.6 1.8
Contribuic&o para o Pasep 12.626 - - 12.626 0,5 0,2
Tributos sobre a propriedade 1.656 55.720 60.073 117.449 4,9 1,6
Propriedade imobiliaria 1.656 997 47.729 50.382 2,1 0,7
Propriedade de veiculos automotores - 46.141 - 46.141 1.9 0,6
Transferéncias patrimoniais - 8.582 12.344 20.926 0,9 0,3
Tributos sobre bens e servicos 408.850 531.383 92.580 1.032.813 42,9 14,2
Gerais' 351.403 509.044 80.480 940.927 39,1 13,0
N&o cumulativos 237.372 507.053 - - 30,9 10,3
Cumulativos 51.390 1.991 70.419 123.800 5,1 1,7
Seletivos? 62.641 - 10.061 72.702 3,0 1,0
Comeércio exterior 42933 - - 42.933 1,8 0,6
Taxas diversas 6.611 22.339 7.219 36.169 1,5 0,5
Outras contribuicbes 7.903 - 4.881 12.784 0,5 0,2
Tributos sobre transacdes financeiras 40.945 40.945 1,7 0,6
Outros tributos 3.829 - - 3.829 0,2 0,05

Fonte: Receita Federal do Brasil.
Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.
Notas: ! Tributos gerais incidem sobre todos os bens e servicos, de maneira cumulativa ou ndo cumulativa.
2 Tributos aplicaveis a alguns bens e servicos.
Obs.: IRPF — Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas; IRRF — Imposto de Renda Retido na Fonte; IRPJ — Imposto de Renda
Pessoa Juridica; RGPS — Regime Geral de Previdéncia Social; RPPS — Regimes Préprios de Previdéncia Social; FGTS — Fundo
de Garantia do Tempo de Servico; e Pasep — Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico.
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A questao da cumulatividade também gera diversos questionamentos. Segundo
Brasil (2020), o ICMS, o IPI e parte do PIS/Cofins sao considerados nao cumula-
tivos, pois visam capturar o valor agregado. Dessa forma, dispdem de mecanismos
que possibilitam a desoneragao, nas etapas posteriores, dos tributos pagos nas
etapas anteriores. Entretanto, o ISS, o Simples Nacional, a CSLL, o PIS/Cofins e
o préprio IRPJ geram cumulatividade tributdria. Eles estao sujeitos ao fen6meno
da incidéncia em cascata por nao possuirem mecanismos de compensagao, uma vez
que tém como base o faturamento das empresas, gerado pela atividade econ6émica.
Existem, ainda, os tributos seletivos, cobrados sobre combustiveis, automéveis,
bebidas, energia elétrica e telecomunicagoes. Sao assim considerados porque
possuem aliquotas superiores a aliquota modal, embora sejam nao cumulativos.

Também a questio da cumulatividade estd associada ao regime de tributa-
¢do. A apuragao de tributos por meio do lucro presumido faz com que os lucros
sejam estimados via receita bruta para a CSLL, o PIS/Cofins e o IRPJ. O mesmo
ocorre com o Simples, embora nesse caso a cumulatividade somente ocorra em
estados brasileiros que estabelecam sublimites de enquadramento, ou em muni-
cipios que nio aderiram ao sistema simplificado. Segundo a série de relatérios da
carga tributdria no Brasil — andlise de tributos e base de incidéncia, publicados
em Brasil (2019), Brasil (2020) e Brasil (2021) —, o regime de lucro presumido se
justifica pela diminui¢ao de custos de arrecadagio e pela reducio da sonegacio.
Pela tabela 2, 20,8% das empresas se enquadram nesse regime, gerando 13,5%
da arrecadagio. Todavia, 79,0% da arrecadagio se origina de 3,0% das empresas
cujo regime ¢ de lucro real.

A complexidade tributdria ¢ aumentada quando se adiciona o contexto dos
estados e dos municipios a realidade dos regimes de apuragio dos tributos federais,
tendo em vista o caso das microempresas. Elas se inserem no regime simplificado
de tributa¢do no nivel da Unido, compreendendo 70,5% das empresas, conforme
a tabela 2. Todavia, em diversos estados, dependendo da receita e da atividade eco-
noémica, elas nao se enquadram como microempresa e tém a apuragio de tributos
estaduais e municipais no mesmo regime das demais.

Para Oliveira (2020), esses defeitos estruturais resultam em litigiosidade,
elevados custos de conformidade e de administracao, além de distorcoes na alo-
cagao dos investimentos. Tal sistema gera redugao dos niveis de investimento e da
produtividade da economia brasileira.
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TABELA 2
Receita bruta, nimero de empresas e arrecadacao por regime (2017)

Receita bruta Empresas Arrecadacdo
Regime de tributacdo
Quantidade
Lucro real 6.655.298 76,3 151.005 3,0 559.123 79,0
Lucro presumido 1.008.930 11,6 1.039.429 20,8 95.624 13,5
Simples 729.426 84 3.526.564 70,5 35.120 5,0
Imunes/isentas 326.071 3,7 287.904 58 17.683 2,5

Fonte: Brasil (2019).
Elaboracdo dos autores.

2.1 Tributacdo sobre o consumo de bens e servicos

Em relacio ao consumo, o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) recomenda
que os tributos sejam aplicados na forma de IVA, conforme Stepanyan (2003), e
preferencialmente que essa tributacio se dé com uma tnica aliquota e com poucas
isen¢oes como excegao. Percebe-se ainda pela tabela 1 que o montante arrecadado
pela tributagio sobre o consumo em relagao ao PIB no Brasil (15,71%) é superior
a0 dos demais grupos, segundo a classificagio do Banco Mundial. Quem mais se
aproxima ¢ o grupo de paises de renda semelhante 4 brasileira (12,46% do PIB)
e de paises de renda alta (10,60%), segundo a classificagio do Banco Mundial.

A tributa¢io no Brasil sobre o consumo alcancou 16,28% do PIB em 2014,
correspondendo a 51,3% da arrecadagio total naquele ano. O pais estd indo na
dire¢io contrdria da tendéncia dos paises integrantes da Organizagio para a Coo-
peragdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Segundo Brys (2014), a parti-
cipagio da tributagio sobre o consumo nos paises do bloco caiu de 36% para 31%
da arrecadagio no periodo 1960-2012.

Nesse periodo, a composicao da tributagao sobre o consumo mudou signi-
ficativamente, e paises passaram da tributacio sobre produtos especificos para a
tributagio com aliquota tinica. A tributagdo sobre o consumo, na maior parte dos
paises integrantes daquela organizacdo, caracteriza-se pela adocio de tributagao
sobre o valor agregado.

Conforme a tabela 3, percebe-se que o Brasil, em termos de carga tributdria
total, estd proximo da média dos paises da OCDE. Apesar disso, o perfil de tri-
butagio mostra-se bem distinto do perfil da maior parte dos paises que integram
aquele grupo. O Brasil tributa bem menos sobre renda, lucro e ganho de capital
do que a média deles, 7,3% e 11,4%, respectivamente — 4,1 pontos percentuais

(p-p.) ou 35,9% a menos.
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Do mesmo modo, para os tributos sobre bens e servigos, o Brasil tributa mais
que a média dos paises da OCDE, 14,1% e 11,0% — 3,1 p.p. ou 28,2% a mais.
Além disso, o grande peso da tributagdo sobre vendas, acima da média da OCDE,
advém da adogao de diferentes aliquotas, concessao de isencoes e privilégios fiscais e
da alta complexidade legal. De acordo com Mendes (2008), o ndo aproveitamento
de créditos e a sobrecarga de setores para os quais é mais fécil a arrecadagao trans-
formaram esses impostos, na prética, em tributos cumulativos.

TABELA 3
Carga tributaria no Brasil e na OCDE (2019)
(Em % do PIB)
Média Maior Menor
? ?
Carga tributaria total 33,8 46,3 Dinamarca 20,7 Chile
Tributacdo sobre renda, lucro e ganho de capital 73 1.4 17,9 Islandia 59 Hungria
Contribuicdo sobre folha de salarios 9,0 9,5 17,5 Austria 1,5 Chile
Tributagdo sobre propriedade 1,6 1,9 41 Re|lno 0,5 Austria
Unido

Tributacdo sobre bens e servicos! 14,1 11,0 16,2 Hungria 6,0 Suica

Fonte: Brasil (2020).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' A base de dados da OCDE contabiliza como tributacdo sobre valor agregado o IPI, 0 ICMS, a Cofins e o PIS.

Assim, a tributa¢do brasileira sobre o consumo, mesmo aquela sobre o valor
agregado, pode ser considerada, em boa medida, como uma tributa¢io distorcida.
Além de alterar os precos relativos, ao aplicar isengées e privilégios fiscais, ela é
regressiva e onera relativamente mais as familias de renda inferior. Provavelmente as
maiores distor¢oes alocativas provocadas pelo sistema tributdrio brasileiro decorrem
da estrutura de tributacao de bens e servicos.

O problema da distor¢io de precos relativos provocada pela tributagao do
consumo, conforme mostra Stiglitz (2000), ¢ reduzir o bem-estar dos consumido-
res. A perda de bem-estar na tributagio do consumo tenderia a ser menor caso as
aliquotas fossem inversamente proporcionais a elasticidade da demanda e da oferta.
J4 na presenca de uma tributagio eficiente da renda, o bem-estar seria maximizado
com a aplicagio de aliquotas uniformes sobre o consumo. Na prdtica, hd um amplo
consenso na literatura de que os sistemas tributdrios mais eficientes, no que se refere
as distorgoes alocativas e aos custos administrativos, sio aqueles nos quais as aliquotas
sobre o consumo sdo uniformes.

Tais distor¢oes, para Stiglitz (2000), sdo o resultado de cinco motivos: i) da
prépria estrutura dos tributos sobre bens e servicos; ii) das diferentes formas de
incidéncia desses tributos; iii) dos regimes simplificados de tributagao; iv) da enorme
variabilidade de aliquotas; e v) da profusio de beneficios fiscais e regimes especiais.
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Em rela¢do a estrutura de tributagio de bens e servigos, enquanto a maioria
dos paises tributa o consumo através de apenas um IVA de base ampla,® o Brasil
possui quatro tributos com base restrita: ICMS, ISS, IPI e PIS/Cofins. Adicional-
mente, enquanto o [VA é um tributo nao cumulativo, no Brasil os quatro tributos
sobre bens e servicos tém diferentes formas de incidéncia. O ICMS e o IPI sdo
tributos nio cumulativos. O ISS ¢, ao contrédrio, um tributo cumulativo, no qual
o imposto pago nao gera nenhum direito 4 dedugao nas etapas subsequentes. Jd
PIS/Cofins apresentam um regime misto de incidéncia, em que para alguns setores
aplica-se o regime cumulativo, embora a regra geral seja o regime nao cumulativo.

Essa situagao gera grande variabilidade da incidéncia tributdria entre os setores
da economia brasileira. No quadro 2, apresenta-se, de forma esquemdtica, o padrao
de incidéncia setorial dos tributos sobre bens e servicos brasileiros, considerando a
situagdo mais comum para uma firma representativa de cada setor.

De modo geral, por conta dessa estrutura (e das aliquotas dos tributos), os
produtos industriais tém tributagao muito superior a média, enquanto os servicos e
a construgdo civil sdo tributados abaixo da média. Jd a agropecudria ¢é relativamente
pouco tributada, pois, embora esteja sujeita a incidéncia de ICMS, as aliquotas sao
geralmente baixas, e o setor é beneficiado por regimes de diferimento e suspensio
da cobranca do imposto.

H4 também a possibilidade de que as distorgoes de pregos relativos decorrentes
da tributagio induzam o investimento em setores cuja produtividade cresce menos,
em detrimento de setores com maior potencial de crescimento da produtividade. Appy
(2017) cita o caso dos servigos que sao bem menos tributados que os produtos indus-
triais, induzindo maior consumo relativo de servigos, o que afeta a estrutura produtiva.

QUADRO 2
Padrao de incidéncia tributaria setorial

PIS/Cofins
ICMS 1SS
N&o cumulativo Cumulativo
Sim Sim Nao i a

IndUstria

Comércio Néo Sim Néo Sim Sim
Servicos Nao Sim’ Sim Sim’ Sim
Agropecuaria Ndo Sim Sim Néo Néo
Construcao civil Nao Nao Sim Nao Sim

Fonte: Appy (2017).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Geracdo e distribuicdo de energia, distribuicdo de &gua, telecomunicacdes e transportes pagam ICMS e PIS/Cofins
no cumulativo.

5. A Unica excecdo relevante sdo os Estados Unidos, que ndo possuem um IVA, e sim um imposto sobre as vendas a
varejo (sales tax). Aparentemente, uma das vantagens do VA sobre sales tax é que a sonegacdo costuma ser menor
nas etapas intermediarias de producéo que nas vendas ao consumidor final.
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Ainda, conforme Ellery Junior e Nascimento Junior (2017), outra conse-
quéncia do modelo brasileiro de tributagio ¢é a ineficiéncia na alocagao geogrifica
da produgao. Para os autores, grande parte dessa ineficiéncia consiste na concessao
de beneficios por parte dos estados para a instalagio de empreendimentos em
seus territorios. Embora a primeira vista parega ser um mecanismo valido de
rentincia de receita dos estados para atrair investimentos, nao ¢ isso que ocorre
de fato, pois geralmente o custo do beneficio concedido por um estado é arcado
por outros estados. Os autores mostram ainda que as aliquotas efetivas pratica-
das por estados sao influenciadas por outros fatores, tais como a situagao fiscal
desses entes federados e a propria complexidade regulatéria para a cobranga do

principal tributo estadual, o ICMS.

E importante notar que a ineficiéncia na alocacio geogréfica, em grande parte,
é explicada porque transagoes interestaduais integrantes do ICMS sao cobradas no
estado de origem da mercadoria. Assim, ¢ razodvel afirmar que hoje a estrutura de
distribui¢do da maioria das grandes empresas produtoras de bens de consumo do
pais obedece mais a critérios de redugio do custo tributdrio do que a critérios de
minimizacio do custo de logistica.

Se 0 ICMS fosse devido integralmente ao estado de destino, nao haveria a
possibilidade de que um estado concedesse incentivos a custa da perda de receita
de outro. Trata-se de mais um exemplo dos problemas que ocorrem no Brasil,
porque nossa estrutura de tributacio de bens e servigos afasta-se do desenho de
um bom IVA, o qual é cobrado inteiramente no estado de destino.

3 DINAMICA ENTRE PRODUTIVIDADE E TRIBUTACAO

Os efeitos negativos da tributagao sobre o crescimento, especialmente quando ela
perde a sua carateristica de neutralidade, refletem-se em uma elevada sensibilidade do
PIB & carga tributdria. Por exemplo, Giambiagi (2002) afirma que a perpetuacio de
elevada carga tributdria em uma economia em crescimento prejudica sua eficiéncia
alocativa, em especial porque os recursos gerados pelas receitas tributdrias sao desti-
nados a consumo do governo e gastos de natureza assistencial, quando poderiam ser
aplicados em investimentos produtivos. Sachsida (2011) também aponta indicios
de que 0 aumento da carga tributdria de forma nao neutra, nos dltimos quinze
anos, teve impacto sobre o baixo desempenho econémico da economia brasileira.

Para Myles (2009), as andlises da relacio entre o montante tributado e o
crescimento do produto agregado dos paises encontraram pouca evidéncia empi-
rica de como a tributacio afeta o crescimento. Todavia, também o autor afirma
que melhores resultados foram encontrados quando cada forma de incidéncia
tributdria foi analisada separadamente, pois isso permitiu um exame das distor¢oes
geradas e possibilitou avaliar como elas impactam o investimento privado, levando
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a alocagio incorreta de recursos e gerando perdas de eficiéncia. Em sintese, esse
tipo de estudo proporciona medir como a incidéncia tributdria pode refletir na
produtividade agregada e no crescimento econdmico.

Assim, 3 medida que se considerarem reformas para o sistema tributdrio
nacional, a identificagio dos efeitos de cada instrumento tributdrio sobre o cresci-
mento poderd ser util para a formulagao de politicas, independentemente se estas
vao afetar o nivel agregado do 6nus tributdrio. Além disso, o foco na estrutura
tributdria, alternativamente ao nivel da carga tributdria, conforme Arnold (2008), é
justificdvel, uma vez que o tamanho da carga tributdria refletiria apenas as escolhas
em relagao ao tamanho dos gastos publicos, e, no que lhe concerne, a sua estrutura
representaria uma ferramenta para implementar essas escolhas. Logo, mesmo que
nao se deseje alterar o perfil do gasto pablico, mudancas na estrutura tributdria
podem minimizar distor¢des produtivas que afetam o crescimento no longo prazo.

Em estudo recente, Aratdjo, Cavalcante e Gomes (2022) procuram entender
se existe relacdo entre impostos e produtividade. Eles realizam um trabalho de
estimagao estrutural da produtividade por firma para alguns setores industriais
utilizando os dados da PIA/IBGE. Com base no ICMS, os autores apresentam
resultado inédito para mostrar que imposto pode afetar a produtividade, negati-
vamente ¢ de forma heterogénea, dos setores estudados. Aqui a heterogeneidade ¢
importante, pois mostra que impostos distorcem o principal mecanismo de selecao
dos mercados: a produtividade.®

Especificamente, esses autores mostram que o imposto pago pode afetar a
produtividade entre -11% e -3% para a maioria dos setores estudados. Quando
analisados os efeitos da aliquota efetiva, o impacto pode chegar a -36% no setor
de cimentos. Esse efeito sobre a produtividade afeta o crescimento das firmas e as
decisoes de investimento, bem como a escolha estratégica do setor a ser investido.

Como resumido por Restuccia e Rogerson (2017, p. 154), as fontes plausiveis
de mé-alocacio de recursos produtivos podem ser abrangentes. Eles argumentam
que a produtividade pode ser afetada por impostos, pois podem distorcer a alocagao
eficiente de recursos e afetar incentivos. Esses efeitos também nao sio restritos ao
seu “escopo’, isto ¢, podem ser particulares a setores, tipos de firmas, ou regides.
Além disso, muitas dessas fontes nao sio ficeis de serem observadas ¢ medidas.
O foco da literatura sobre produtividade tem sido a busca por efeitos diretos sobre
a produtividade, ¢ nao sobre alocagio de fatores ou setores. Nesse sentido, o pro-
blema mais severo causado pelos impostos ¢ a mi-alocagio gerada pela distorgao
da produtividade das firmas.”

6. O processo de selecdo de mercado é a ideia schumpeteriana de destruicdo criadora, segundo a qual firmas mais
produtivas ganham participagao de mercado, e firmas menos produtivas diminuem ou deixam o seu ramo de atividade.
Veja Foster, Haltiwanger e Krizan (2001).

7. Para um resumo, ver Syverson (2011).
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Seguindo a literatura de ma-alocagao de recursos, Guner, Ventura e Xu (2008)
nao encontram impacto de efeito da mé-alocagao causada por politicas (impostos)
tamanho-dependente sobre a produtividade total dos fatores. No caso da China,
aliquotas de impostos maiores sao aplicadas para firmas maiores. Exemplos incluem
regulacdes aplicadas sobre firmas acima de certo volume de trabalhadores, restri¢oes
legais sobre niimero de trabalhadores, ou restri¢des sobre o montante de espaco
fisico em que um estabelecimento de varejo pode operar. Os autores encontram
impacto dessas politicas sobre o tamanho das firmas, mas pequenos efeitos sobre

a produtividade total dos fatores (PTF).

Eslava ez al. (2006) destacam que a liberalizagio comercial na Colémbia
aumentou a probabilidade de saida das plantas que possufam demanda baixa e
alto preco de insumos; a abertura comercial comprime as margens das empresas
locais. Ao mesmo tempo, reformas que trouxeram maior flexibilidade para o
mercado de insumos e incentivos para o setor privado, tais como privatizagoes e
redugio do custo de impostos, tornaram a eficiéncia das plantas mais importante
para o processo de selegio de mercado em comparagio com choques de demanda
e pregos dos insumos. Novamente, eles nio encontram impacto de impostos sobre
a dindmica da produtividade das firmas.

Em resumo, a literatura encontra impacto da tributagio sobre tamanho das
firmas, entrada e saida, mas nio sobre produtividade. O impacto encontrado é
sobre a produtividade agregada. Uma vez que o processo de selegao funciona,
firmas menos produtivas deixam o mercado, ¢ a produtividade agregada é maior
devido ao processo de selecio.

3.1 Modelo empirico para produtividade e impostos

O procedimento adotado por Aratjo, Cavalcante e Gomes (2022) foi utilizar uma
abordagem de duas etapas para observar se existe relacio entre produtividade e
impostos. O objetivo especifico é observar se existe associago, visto que a lite-
ratura nao encontra evidéncia, e se possivel qual é o sinal entre produtividade e
ICMS pago por firma. De acordo com Ferreira ez al. (2022), impostos arrecadados
sobre bens e servigos contabilizam em média 14,3% do PIB, enquanto a média
da OCDE foi de 11%. Vale lembrar também que ICMS é um imposto estadual,
com bastante heterogeneidade nas aliquotas efetivas, além também de incidir sobre
movimentagio de bens.

Cabe lembrar que a produtividade precisa ser estimada, porque nao é um
objeto econdmico diretamente observdvel. Para essa estimacao, Aratjo, Cavalcante
e Gomes (2022) usam a versio adaptada do método de Olley e Pakes (1996) por
De Loecker (2011) para permitir concorréncia imperfeita. Na versao tradicional de
estimagao de produtividade, nao é possivel separar precos de quantidades, e isso é
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um problema quando se deseja extrair apenas a mudanga técnica. Vamos explicar o
problema com um exemplo. Olley e Pakes (1996) mostraram que a produtividade
cresceu ap6s a desregulamentacio da industria de equipamentos de telecomunicagoes
nos Estados Unidos, nos anos 1970 e 1980. Todavia, a estimagao que eles utilizam
nao separa precos do volume fisico de vendas ao utilizar receita deflacionada como
produto. Assim, ¢ dificil afirmar se o crescimento da produtividade observado foi
devido ao crescimento dos pregos ou a mudanga técnica.

Em cendrio extremo, a produtividade pode ter ficado paralisada enquanto os
precos subiram apds a desregulamentacio. A estimativa proposta por Olley e Pakes
(1996) é na verdade a de uma “funcio geradora de vendas”, dado que eles utilizam
como produto a receita deflacionada por um indice de pregos setorial.® De Loecker
(2011) e Foster, Haltiwanger e Syverson (2008) mostram a importincia em se
separarem os pregos das quantidades para observar de fato a mudanga técnica e a
eficiéncia do processo produtivo, bem como as implicagoes da estimativa quando
nao se aplica o controle correto de precos. Essa metodologia é uma alternativa
importante para medir produtividade (PTF) quando se utiliza a PIA/IBGE.”

Para identificar as quantidades e os precos nao observados, De Loecker (2011)
aplica a ideia de Klette e Griliches (1996) e utiliza uma especificacio de demanda
CES (elasticidade de substituigao constante) com a fungio geradora de vendas con-
juntamente. Além de ser til para separar precos e quantidades, esse procedimento
permite incluir impostos como deslocador de demanda na anilise de produgao.
Como os impostos entram pelo lado da demanda, a varia¢do cumpre o propdsito
de ajudar na identificagdo dos precos da fungio geradora de vendas bem como
na identificagao da fun¢io demanda.'® A possibilidade de estimagio conjunta da
funcao geradora de vendas com a demanda ¢ o motivo pelo qual nao utilizamos a
abordagem de De Loecker ez al. (2016). Esses autores partem de estrutura de dados
em que hd pregos de produtos, mas ndo pregos de insumos, e utilizam abordagem
semiparamétrica para identificar os preos sem modelar uma fungio demanda.

A mudangca técnica dentro da medida de produtividade é uma medida fisica,
conceituada como o quanto de produto se pode obter a partir de um mix de insumos.
Dessa forma, medimos a eficdcia de alocagdes pelo lado da oferta, seguindo grande
parte da literatura de organizagao industrial e tratando a produtividade total dos
fatores como Hicks-neutra."" Consideramos a fun¢io de produgao geral Y = 0QF (*),

8. A estimagdo de uma funcdo geradora de vendas é adequada quando as empresas sdo tomadoras de precos.

9. Na PIA/produto, é possivel obter precos e quantidades por produto e empresa. Termina-se perdendo uma parte da
amostra para obter precos e quantidades por empresa. Todavia, tanto na PIA/empresa quanto na PIA/produto, ndo obtemos
precos de insumos. Esse é um problema recorrente bem documentado por De Loecker (2011) e De Loecker et al. (2016).
10. Impostos pagos séo reconhecidos por serem um bom instrumento para identificar funcdo demanda; como utilizamos
impostos pagos, estamos implicitamente utilizando aliquotas efetivas. Ver Dearing (2022). Além disso, a inclusdo de
outros momentos potencialmente torna a estimacdo GMM (método dos momentos generalizado) mais rapida e precisa.
11. Para resenha sobre esse assunto, ver secdes 1 e 2 de De Loecker e Syverson (2021).
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tal que Y ¢ o produto total da firma, F(-) é uma fun¢io de insumos observaveis e 2 é
a produtividade total dos fatores, que funciona como um deslocador fator-neutro,
objeto que queremos estimar para estudar a relagio com impostos.

A abordagem Olley-Pakes/De Loecker controla pela decisao de entrada e
saida das empresas a demanda por insumos (que formam o primeiro estdgio do
algoritmo) bem como a demanda por fatores que possam afetar a dinimica da
produtividade. Nesse arcabouco a dinAmica da produtividade nao é uma funcio
diretamente observdvel, mas ¢ importante para a estimativa dos parAmetros da
funcio geradora de vendas. Desse modo, similarmente a0 método empregado por
De Loecker (2011), também podemos utilizar a despesa geral de impostos como
controle para a demanda de insumos, o processo de entrada e saida, bem como sobre
a dinimica de produtividade. Em outras palavras, esse método combina controles
de demanda e oferta e gera uma estimativa da produtividade livre da variagao de
precos utilizando a estimagao conjunta dos parAmetros de producio e demanda.

De Loecker propée a estimativa conjunta da seguinte fun¢io geradora de vendas:

Ve = L KM exp(wje + w;e),
em que Yj, é a receita (bruta) da firma j no periodo t, utilizando os insumos M;; e os
fatores produtivos capital (K;;) e trabalho (L;;). A PTE w, é Hicks-neutra, enquanto
o choque u;; captura erros de medida e choques idiossincraticos na produgao.

A fun¢io demanda estimada é CES:

Pjt Ns
Yie = Yt (P_) exp(fjt)a
st
em que Py, ¢ o preco médio do setor s no ano t, e Yy, é a quantidade total vendida
nesse segmento. Por sua vez, o termo ¢ sao choques nao observados de demanda;
Ns é o pardmetro de elasticidade-preco da demanda que pode ser recuperado no
procedimento de estimagao. Quando se utiliza um sistema de demanda CES com a
ideia de concorréncia monopolistica, assumimos implicitamente que o mark-up em

relacio ao custo marginal, s, deve ser constante para cada segmento da inddstria.
Ns+1

3.2 Estimacao e resultados

A estratégia de estimagao segue De Loecker (2011), que estima o modelo conjunto
de fungio geradora de vendas e demanda utilizando os métodos de Olley e Pakes
(1996), Levinsohn e Petrin (2003) e Ackerberg, Caves e Frazer (2015). A estratégia
de modelagem ¢ a mesma adotada por De Loecker (2011) e Goldberg (1995),
que decompdem o choque nio observado da demanda, &;,, em efeitos fixos para
o tipo de produto e segmentos além de uma varidvel de distirbio. Em nosso caso,
usamos o total de impostos pagos sobre consumo como distdrbio de demanda e
acreditamos que esse ¢ um bom identificador, porque o total de impostos pagos
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sobre consumo depende fundamentalmente dos pregos dos bens além das aliquotas.
A especificagao adotada ¢é a seguinte:

gjt = controles + ,BTTjt + gjt)

em que controles sio possiveis efeitos fixos, e &, ¢ o efeito residual do choque de
demanda. Aqui assumimos que ¢, ¢ independente e identicamente distribuido.

No processo de estimagao, utilizamos estrutura similar de instrumentos, pro-
posta por Ackerberg, Caves e Frazer (2015) e De Loecker (2011). Assumimos que
as firmas decidem previamente quais produtos ela comercializard, mas a flutuagao
da demanda e os impostos nao sao exégenos. Além disso, assumimos a estrutura
de informagao de De Loecker ez /. (2016), que tratam capital e trabalho como
insumos que possuem custo de ajustamento.'?

Além da produtividade, sao estimadas a economia de escala, o mark-up (sobre o
custo marginal) e a elasticidade-preco da demanda para cada setor. A tabela 4 mostra
essas estimativas. Verificamos que o setor com maior mark-up e economia de escala
¢ o petroquimico. De forma surpreendente, o segundo maior mark-up é o do setor
de alimentos, e esse dado ilustra a importincia das variagoes nos impostos para a
produtividade da economia brasileira. Todavia, deve-se considerar que ele é muito
heterogéneo. Os itens de cesta bdsica sao altamente subsidiados e ainda tém obri-
gacoes legais decorrentes de programas de agricultura familiar; jd os de commodities
tém subsidios indiretos fortes através dos insumos (via crédito rural, internalizacao
de tecnologias da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria — Embrapa e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES), bem como
sofrem precificagio exdgena pelo mercado internacional.

TABELA 4
Estimativas de economia de escala, mark-up e elasticidade

Alimentos (10) 1,293 1,455 -3,200

Téxtil (13) 1,374 1,448 -3,232

Petroquimico (19) 1,667 1,717 -2,395

Quimico (20) 1,247 1311 -4,218

Cimento (232) 1,305 1,287 -4,490

Automoveis (291) 1,278 1,299 -4,345
Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.
Obs.: CNAE — Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas.

12. Particularmente, assumimos a estrutura de instrumentos para trabalho como em Ackerberg, Caves e Frazer (2015):
{l;¢, je—1}. Essa estrutura tem implicagdes importantes, pois potencialmente reduz o coeficiente do fator trabalho.
A variancia do modelo é computada utilizando 10 mil simulacdes bootstrap. Vale notar que, quando se assume o modelo
com custo de ajustamento, existe ganho na velocidade das simulacdes.
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As estimativas de economia de escala podem ser comparadas com as obtidas
por Muendler (2004) para o Brasil e por De Loecker e al. (2016) para a India.
Muendler estimou a PTF para os setores (10) e (13) para o Brasil, de 1986 a 1998,
utilizando o algoritmo Olley-Pakes, mas expandindo trabalho para dois tipos
e capital para trés. A estimativa da economia de escala foi de 0,88 para alimentos e
1,11 para téxtil. Para os mesmos setores, De Loecker ez a/. (2016) encontram 0,99
e 1,01 para alimentos e téxtil, respectivamente. A economia de escala estimada para
o setor quimico da India foi de 1,03, enquanto para veiculos foi de 1.

Dada a estimativa de PTF das firmas, podemos estimar a relagio delas com
impostos sobre consumo e circulagio de bens.”® De acordo com Ferreira ez al. (2022,
p. 13), os setores industriais sao os que possuem as maiores aliquotas efetivas de
tributagdo, portanto a varia¢io de impostos ¢ muito relevante para a manufatura.
A estratégia de duas etapas foi adotada por De Loecker (2011), que estima a relagao
entre produtividade e quotas de importagao utilizando modelo de duas etapas.
Pavcenik (2002) estima o impacto da liberalizagio comercial sobre a produtividade
de plantas chilenas. Muendler (2004) estima o impacto de diferentes tarifas e quo-
tas (entre outros) sobre a produtividade. Também Bloom, Draca e Reenen (2016)
utilizam modelagem de duas etapas para relacionar o impacto de importagio da
China sobre a produtividade, o que ¢ feito por intermédio do modelo de De Loecker
(2011). Resumindo o método: primeiro os autores computam a PTE depois estimam
a relagdo de indicadores, tais como quotas ou tarifas sobre a PTE.

As especificacoes que utilizamos sao as descritas a seguir. Primeiro utilizamos
um modelo com as varidveis em nivel:

Wi = ¢+ At + ejy,

em que o interesse ¢ estimar o impacto 4 a partir da relago entre a despesa com
impostos e a PTF recuperada do primeiro estdgio, @;¢. Nessa especificagao, im-
postos e produtividades (em /og natural) sio desvios da média individual de cada
empresa que opera no setor. Com essa decomposicio, estimamos um modelo de
regressao linear similar ao modelo de efeitos fixos. Além da especificagao anterior,
testamos um modelo entre produtividade e impostos pagos de efeitos fixos usando
as primeiras diferencas:

A(ﬁjt =c+ AATjt + e]‘t.

Os resultados sao apresentados adiante utilizando os microdados da PIA/
IBGE de 2008 a 2020 para as duas especificages de impostos com dummies de ano
e efeitos fixos. Nas colunas imposto pago, a varidvel dependente ¢ o valor total real

13.Vale lembrar que imposto sobre circulagdo de bens intermediérios pode estimular a verticalizacdo da estrutura produtiva.
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de ICMS pago (em /n) por cada firma. Nas colunas aliquota efetiva, substituimos
o imposto pago pela razio entre o desembolso do ICMS e o valor adicionado.

Na tabela 5, sao apresentados os resultados para o primeiro modelo; para
isso, utilizam-se tanto o valor real pago de ICMS como a aliquota efetiva. As duas
especificagoes sio estimadas pelo método dos minimos quadrados ordindrios
(MQO) e dos minimos quadrados de dois estdgios, em que se usa a varidvel ex-
plicativa defasada como instrumento. Dessa forma, captamos o efeito do imposto
controlando-o pelo comportamento passado dessa série.

O principal resultado ¢ a relacio significativa entre despesa com ICMS
e produtividade, independentemente do sinal. Medidas de produtividade sao
persistentes e nao flutuam muito por empresa, mas sio muito diferentes entre os
tipos de empresa (tamanho, segmento etc.). Como destacado por De Loecker e
Syverson (2021), essas caracteristicas sio denominadas persisténcia e dispersao da
produtividade entre produtores, regularidades empiricas descritas pela literatura —
independentemente do setor e da localidade. Isso implica que a existéncia de relacio
entre produtividade e imposto é um resultado forte.

Para a maioria dos setores, a relagio é negativa. Para o imposto efetivamente
pago, a relagao negativa estd entre -0,11 e -0,03, desconsiderando alimentos, que
parece ter pouca relagio.'* Quando se considera aliquota efetiva, o impacto é mais
elevado para o setor de automéveis e para o setor quimico, embora seja pouco
significativo ou pequeno para os demais setores. A relagio positiva entre o nivel
de imposto e produtividade foi observada apenas para o setor quimico. Quando
consideramos a aliquota efetiva, a relagio parece positiva para o setor petroqui-
mico, embora nao seja signiﬁcativa. Desse modo, para a economia, um choque
nos impostos afeta de forma heterogénea o nivel da produtividade. Essa é uma
evidéncia forte de mé-alocagao, pois distorce a principal fonte de crescimento das
firmas e de alocacio de mercado: a PTE

14. Relembre que alimentos possuem o segundo mark-up mais elevado entre os setores estimados.
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TABELA 5
Relacao entre produtividade e ICMS

Imposto pago Aliquota efetiva
MQO
Alimentos (10) -0,0074(*) 0,0012 -0,0004(*) -0,2200
Téxtil (13) -0,0877(*) -0,0990(*) -0,0018 -0,0389
Petroquimico (19) -0,0917(*) -0,1125(*) 0,0006 0,0034
Quimico (20) 0,0124(*) 0,0232(*) -0,4480(*) -0,3649(*)
Cimento (232) -0,0767(*) -0,0795(*) -0,0177(*) -0,0333
Automéveis (291) -0,0428(*) -0,0311(*) -0,2255(%) -0,1212(**)

Fonte: Aratjo, Cavalcante e Gomes (2022).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Todos os modelos incluem dummies de tempo.
2.Vl (modelo variaveis instrumentais) é estimado por minimos quadrados de dois estagios utilizando o imposto defasado
como instrumento.
3. Erros-padréo sdo do tipo Newey-West.
4. Nivel de significancia: * 1%; e ** 5%.

Na tabela 6, apresentamos o modelo de primeira diferenca para relacionar
produtividade e tributos. Nessa especificagio apenas mostramos resultados para a
primeira diferenca e imposto pago. Dos seis setores analisados, apenas alimentos,
quimico e cimento possuem resultados significantes. Todavia, o resultado para o
setor cimento nao ¢ significativo para o modelo VI. Dois pontos so relevantes:
a estimativa por MQO para o setor de cimento ¢ elevada, com -0,1732, e as
estimativas para o setor de alimentos sao maiores e significantes em comparagio
com o modelo em nivel. No geral, os resultados sdo mais fracos do que o modelo
em nivel, podendo indicar que a primeira especificaio é preferivel em relagio a
estimagdo com primeiras diferengas.

TABELA 6
Relacdo de primeira diferenca entre produtividade e ICMS

Alimentos (10) -0,0229(*) -0,0925(*)
Téxtil (13) -0,0041 -0,0664
Petroquimico (19) -0,0264 -0,0536
Quimico (20) -0,0485(*) -0,0808(*)
Cimento (232) -0,1732(*) 0,2820
Veiculos (29) 0,0150 0,0089

Fonte: Aratjo, Cavalcante e Gomes (2022).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Todos os modelos incluem dummies de tempo.
2. Modelo VI é estimado por minimos quadrados de dois estagios utilizando o imposto defasado como instrumento.
3. Erros-padréo sdo robustos a heterocedasticidade.
4. Nivel de significancia: * 1%; e ** 5%.
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4 REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIO SOBRE O CONSUMO

Ainda que exista amplo consenso de que o modelo brasileiro de tributagao da
produgio e do consumo de bens e servigos é altamente ineficiente, bem como
responde por parte importante das distor¢oes do sistema tributdrio, a concordancia
se dissolve quando se avaliam possiveis solu¢oes. Mesmo assim, grande parte do
debate acerca das possiveis solucoes, quase exclusivamente, foca-se na perspectiva
fiscal. Ou seja, solugoes sao subordinadas ao aumento ou, quando muito, & ma-
nutengdo da arrecada¢io que a Unido, os estados e os municipios obtém dessa
estrutura tributdria. Nesse contexto, ficam um pouco & margem as preocupagoes
sobre como as mudancas poderio afetar a estrutura produtiva, seja na dimensao
setorial, seja na dimensao espacial/regional.

Mais recentemente, em extensa andlise acerca das principais propostas de
reformas do modelo brasileiro de tributacio de bens e servicos em tramitagio no
Congresso, Orair e Gobetti (2019) apresentam e avaliam suas diferencas. O es-
tudo mostra estimativas do que seria a aliquota neutra de um tributo tinico sobre
o consumo, simula regra de transi¢io, avalia grau de regressividade e até avalia
possiveis impactos sobre a partilha federativa nos niveis da Federagio. Todavia, a
aliquota neutra é puramente da perspectiva fiscal.

Segundo Orair e Gobetti (2019), existem duas principais propostas de emendas
constitucionais, Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n®45/2019 e n° 110/2019,
acerca das reformas tributdrias — a primeira em tramitagao na Cimara e a segunda no
Senado. Ambas compartilham o objetivo prioritirio de promover a migragao para
um novo modelo com dois impostos: um imposto moderno sobre o valor adiciona-
do, batizado de Imposto sobre Bens e Servigos (IBS); e um Imposto Seletivo (IS),
com incidéncia sobre bens especificos, cujo consumo se deseja desestimular (bebidas
alcodlicas, produtos do fumo etc.).

Ao longo dos tltimos trés anos, apesar de diversas inciativas e propostas dos
relatores em ambas as casas, pouco se avangou nas negociagoes. Apesar de focar a
tributa¢do sobre o consumo que tem impacto sobre a maior parte da populacio,
com maior incidéncia sobre a parte de mais baixa renda, a reforma paralisa quan-
do se avaliam questdes como: IPI, Zona Franca de Manaus, ICMS e tributagao
no destino wversus origem. Todas, aparentemente, por impactarem a perspectiva
arrecadatdria nos estados.

Na quase totalidade, ambas as PECs se originam de proposta formulada
pelo Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), conforme a Nota Técnica CCiF (2018).
A proposta contida em CCiF (2018), essencialmente, pode ser resumida nos
seguintes pontos:
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*  substitui¢ao progressiva dos cinco tributos atualmente incidentes sobre
bens e servicos (PIS, Cofins, IPI, ICMS e ISS) por um imposto, do tipo
IVA, denominado IBS, cuja receita seria partilhada entre a Uniao, os
estados e os municipios;

* o modelo ¢ complementado por um IS, incidente sobre bens e servicos
geradores de externalidades negativas, como fumo e bebidas alcodlicas;

e legislagdo e aliquota uniformes em todo o pais, que veda a concessio
autdnoma de beneficios fiscais;

* imposto sobre valor adicionado, com pleno aproveitamento de créditos
tributdrios, que faz com que sua incidéncia se dé de maneira nao cumu-
lativa e exclusiva sobre o consumo final (e nao sobre as exportagoes e
0s investimentos);

*  base ampla sobre bens e servigos, tangiveis e intangiveis; e

* atransi¢do para o novo ano seria feita progressivamente, ao longo de dez
anos, mantendo-se a carga tributdria constante.

Além desses pontos, CCiF (2018) mostra o detalhamento sobre como serd o
regime de partilha da receita do IBS entre os entes da Federacao — baseado em dados
de arrecadagio do ano de 2015 — e estimou a aliquota para o IBS de 25%. Por fim,
CCiF (2018) apresenta a regra de transi¢ao entre os dois sistemas. A transigao se
realizard em dez anos, da mesma forma como estd proposto na PEC n® 45/2019,
sendo os dois primeiros para teste; nos seguintes, gradativamente as aliquotas do
sistema antigo vao se reduzindo, e a aliquota do novo sistema vai se ampliando
até que no altimo ano reste somente o novo sistema. Jd a PEC n° 110/2019 prevé
a mesma sistemdtica de transi¢do, porém em seis anos.

Baseados na arrecadacio dos impostos e na despesa de consumo final das fa-
milias nas Contas Nacionais em 2017, Orair e Gobetti (2019) também apresentam
célculos para a aliquota do IBS e encontram 26,9% para o IBS e 0,1% para o IS.

Desse modo, neste estudo se analisam os impactos da implantacio do novo
modelo tributdrio, que significa equalizar setorial e regionalmente os tributos
sobre 0 consumo de bens e servigos, por meio de um imposto Gnico sobre o
valor adicionado (o IBS), incorporando o principio da nao cumulatividade e
considerando os seguintes cendrios: i) a aliquota de 25% do IBS, com transigao
de dez anos; ii) a aliquota de 26,9% do IBS, com transicio de seis anos; e iii) a
aliquota de 26,9% do IBS, com transi¢io de dez anos.
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4.1 Modelo de equilibrio geral utilizado

Para avaliar os impactos econémicos setoriais e regionais de mudangas na estrutura
tributdria sobre o consumo, utilizou-se modelo de EGC, conforme apresentado em
Oliveira (2020). O modelo dindmico empregado pelos autores permite que seja
verificada a evolugao da economia ao longo do tempo. Desse modo, sao incorporados
explicitamente a acumulagio de capital e os mecanismos de investimento, além
de ser descrita a trajetéria de varidveis usualmente exégenas, tal como a evolugao
da populagio, os pregos de exportagdes, a produtividade etc.

O modelo é entdo resolvido para cada periodo, sendo o equilibrio obtido no
periodo t e a base inicial para as simulagées, no periodo t + 1, caracteristica essa
nomeada de dindmico-recursiva. Nao obstante as complexidades adicionais, esse
tipo de modelo permite observar mudangas estruturais na economia e a simulagio
de politicas que sao implementadas gradualmente no tempo, tais como ajustes
temporais de fundamentos da economia: planos de investimento, ajustes fiscais e
tributdrios etc.

Este estudo propos a utilizacdo e a adaptagao de modelo de EGC dindmico
detalhado em Oliveira (2020) visando estudar politicas contrafactuais com o pro-
p6sito de avaliar alternativas e decisoes de politicas ptblicas; especificamente nesse
caso, para avaliar alteragcoes na forma como é cobrado o imposto sobre consumo no

Brasil. Assim, estudam-se os efeitos gerais de equilibrio nos mercados de trabalho
das Unidades da Federagio (UFs) brasileiras.

Foi desenvolvido um modelo dinimico de comércio e migragao espacial
para entender e quantificar os efeitos desagregados resultantes de mudangas no
ambiente econdmico. O modelo reconhece explicitamente o papel das friccoes de
mobilidade da mio de obra, atritos de mobilidade de bens, fatores geograficos,
vinculos entre insumo e produto, além do comércio internacional na definicio
dos efeitos dos choques nos diferentes mercados de trabalho. Assim, o modelo
contém comércio intersetorial, comércio inter-regional, comércio internacional e
dinidmica do mercado de trabalho.

Ha4 ainda que se explicitar suas limitagdes, com implicacoes para a interpre-
tagao dos resultados, em particular: i) a hipétese de homogeneidade das firmas em
cada setor, excluindo a possibilidade de investigar possiveis ganhos de eficiéncia
associados a melhor alocagao intrassetorial; ii) a hipdtese de imobilidade do capital,
tendendo a subestimar os ganhos na alocacio intersetorial e inter-regional advindos
da reforma; e iii) o fato de que nio sio considerados explicitamente os custos asso-
ciados a complexidade tributdria (custos de transagio, compliance, fiscalizagio etc.).
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4.2 Dados utilizados na simulacao

Para avaliar impactos econdmicos e regionais de mudangas na estrutura tributdria,
especificamente no imposto sobre o consumo, utilizou-se a Matriz Insumo-Produto
Regional (MIPR), no nivel das 68 atividades econdémicas das Contas Nacionais,
estimada por Oliveira (2020). O autor avaliou a MIPR a partir de estimagoes do
comércio inter-regional registradas na Nota Fiscal Eletronica (NFe), no nivel de
microdados, para o ano de 2013.

Com a finalidade de produzir a solugio, primeiramente se resolveu o modelo
para a economia de linha de base para evolugao real no periodo de 2014 a 2022 e,
em seguida, para o periodo de 2023 a 2037, sem mudangas na sistemdtica tributdria.
Entao, resolveu-se o cendrio contrafactual com as mudancas nos tributos para o
periodo de 2023 a 2037. Desse modo, obtiveram-se as diferencas dos fundamentos
econdmicos entre o cendrio contrafactual e a linha de base.

O modelo utilizado contém os 27 estados do Brasil e dez paises/regides, a
saber: Estados Unidos, China, Mercosul, Comunidade Europeia (EU28)," Asia,
Associados do Mercosul,'® Resto das Américas,'” Oriente Médio, Africa e resto do
mundo. O critério de agregacio/desagregacio dos paises/regioes foi baseado em
ranking de exportacoes/importacoes dos paises com o Brasil para o0 ano de 2019.

Para os dez paises/regioes, foram utilizadas informagées da base de dados
Global Trade Analysis Project (GTAP Database) versio 10 (GTAP10). Para as
UFs brasileiras, foram utilizados os dados estimados da MIPR.

Para a solugao do modelo, obteve-se o estoque inicial de trabalhadores para 2014
e o fluxo migratério entre as UFs e os setores para o periodo de 2013 a 2021. Desse
modo, o estoque inicial utilizado expressa o mercado formal e o informal brasileiro.

Para a obtencio dos dados dos tributos sobre consumo no Brasil, foi utili-
zada a base de dados disponibilizada pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e
Tributagao (IBPT). Esse instituto mantém atualizada a base de dados com todas as
aliquotas ad valorem dos tributos incidentes sobre transacoes de consumo de bens
e servicos, a saber: PIS/Cofins, IPI, ICMS, ISS, Contribuicées de Intervencio no
Dominio Econémico (Cide) e Imposto de Importagao (II). Essa base foi submetida
a base da NFe para estimar a aliquota efetiva dos tributos sobre consumo de bens
e servigos devidamente ponderados no nivel das Contas Nacionais.

A implementagio da nova sistemadtica tributdria no modelo simula o imposto
sobre o valor adicionado, no qual, em cada etapa do consumo intermedidrio, cada
elemento se credita de todos os impostos incidentes anteriormente. Esse modelo
tem o mesmo efeito de uma sales tax. A Gnica diferenca ¢ que a sales tax é aplicada

15. EU28 é a designacdo dada a Comunidade Europeia desde 1° de julho de 2013.
16. Bolivia, Chile, Colémbia, Equador e Peru.
17.Todos os paises da América Central mais Canada e os paises da América do Sul, exceto Mercosul e Associados Mercosul.
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sobre o valor de transagio (por fora); j4 no IVA tradicional, o valor da transagao
jd carrega o valor do imposto (por dentro).

4.3 Analise de resultados

Dos trés cendrios ja apresentados e analisados, qual produz os melhores resultados
em termos de maiores ganhos e menores perdas? A primeira varidvel analisada ¢ a
variagao acumulada do PIB. O grafico 1 apresenta a evolugio da diferenga em razio
do PIB produzido entre cada cendrio de choque e o cendrio-base da economia.

Durante o periodo de transi¢ao, quando gradativamente se substitui o sistema
antigo pelo novo, a diferenga do PIB realizado em cada cendrio cresce. Ao final do
periodo de transi¢io (2033), o PIB cresce 4,78% para o choque 15 1,69% para o
choque 2; ¢ 1,96% para o cendrio 3. Ao final de todo o periodo simulado (2037),
esse crescimento ¢é de 4,71%, 1,74% e 1,95%, respectivamente.

Essa diferenca relativamente estdvel apés a transicao até o fim do periodo
simulado permite concluir que os ganhos advindos da mudanca sao consistentes.
Trata-se de CGE (computable general equilibrium)'® dinimico; caso a mudanga
causasse desequilibrio estrutural na economia, a diferenca tenderia a diminuir,
pois, por caracteristicas intrinsecas ao modelo, ele provocaria convergéncia com o
patamar anterior ao choque.

A diferenca de aliquotas entre os choques 1 ¢ 3 (1,9 p.p.) representa um ganho
adicional de variagio no PIB de 3,48 p.p., posto que ambos tém dez anos de transicio.
Segundo Orair e Gobetti (2019), a aliquota de 26,9% (choque 3) ¢ aquela que garante
que nao haverd perda de arrecadagao. Todavia, o crescimento maior do choque 1
pode representar compensagao na arrecadagao menor com a aliquota de 25%.

GRAFICO 1
Variacdo acumulada do PIB no nivel nacional (2023-2037)
(Em %)
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Fonte: IBGE.
Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.

18. Equilibrio geral computavel (EGC).
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O gréfico 2 mostra a variagio da produtividade do trabalho.” Nele fica
evidenciado que a mudanga no sistema de tributos brasileiro gera ganhos de
produtividade quando se considera a produtividade do trabalho. Esse resultado é
particularmente importante. No modelo CGE dinimico, adotado para realizar a
andlise, consideraram-se alguns fundamentos econdmicos constantes, entre os quais
se destaca o investimento. Ou seja, nao hd varia¢io no investimento na linha de
tempo do cendrio-base nem mudanga desse fundamento no cendrio contrafactual.

GRAFICO 2
Variacao da produtividade no nivel nacional (2023-2037)
(Em %)
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Fonte: IBGE.
Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.

Também pelo grifico 2, pode-se verificar que os ganhos de produtividade sao
maiores para o cendrio contrafactual do choque 1 (5,47% até 2033 ¢ 5,46% até
2037), enquanto os cendrios 2 e 3 produzem impactos menores nessa varidvel: 1,49%
e 1,99%, respectivamente. Merece destaque o fato de o choque 3 produzir ganho de
produtividade menor nos anos iniciais — em alguns anos até com pequena diminui-
¢do da produtividade em relagio ao choque 2. Apesar disso, do final do periodo de
transi¢do até o fim do periodo simulado, a produtividade continua crescendo, até
mais que aquela do choque 2: 1,95% e 1,74%, respectivamente, ao final do periodo.

De todo modo, a andlise dos choques no nivel nacional das trés varidveis
permite afirmar que haverd ganhos de produtividade e crescimento econémico com
a mudanga no sistema tributdrio nos trés cendrios estudados. Todavia, a transicio
em menor tempo — no caso do choque 2, em seis anos — leva a resultados menores
que os demais choques.

19. Aqui se utiliza a produtividade do trabalho como sendo o valor adicionado pelo pessoal ocupado (PO).
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4.3.1 Andlise dos impactos regionais

Para analisar os impactos regionais, apresentam-se os resultados para o PIB, o PO
e a produtividade por macrorregido. Pelo grifico 3, que mostra a variagao do PIB
por macrorregido para o choque 1, percebe-se que todas as regides apresentaram
crescimento. As regioes Sudeste e Centro-Oeste apresentam as maiores varia-
¢oes do PIB ao final do periodo de simulagao: 8,13% e 7,2%, respectivamente,
considerando-se todo o periodo simulado. Apés o periodo de transigao, apenas a
regido Sul apresenta reducio da variagao do PIB — de 1,5% em 2029 para 0,2%
em 2033. A regiao Centro-Oeste ¢ a inica que continua tendo varia¢io positiva
mesmo ap6s o periodo de transi¢io. Possivelmente, ela e a regiao Sudeste apre-
sentam grande participacio de setores que mais se beneficiam com a mudanga.”’

GRAFICO 3
Variacao do PIB acumulado por macrorregiao — choque 1 (2023-2037)
(Em %)
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Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.

Visando mostrar a variagio do PIB até 2037 em cada UF para os choques 1 ¢ 3,
utiliza-se a figura 1. Por ela percebe-se que 0 Amap4 tem a menor variagio do PIB
(-4,44% no choque 1 ¢ -6,46% no choque 3). Além dele, Alagoas, Bahia, Goids e Rio
Grande do Sul também tém variagoes negativas no periodo, embora bem menores. No
caso da Bahia, -0,73% no choque 1 e -2,09% no choque 3. Virias UFs apresentam
variagoes positivas do PIB menores que 2% no choque 1, quais sejam: Rondénia,

20. Cabe salientar que o modelo de CGE utilizado ndo contempla o governo. Portanto, essa analise nao considera efeitos
na arrecadacdo. Contempla tao somente a atividade econdmica, aqui incluidas as atividades produtivas do governo,
como salde e educacao publicas.
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Tocantins, Maranhao, Pernambuco, Sergipe, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul
e Santa Catarina. Todas apresentam varia¢des menores para o choque 3, e alguns
até passam a ter variagdes negativas, como ¢ o caso de Rondonia.

Também pela figura 1, podem-se perceber as UFs mais beneficiadas. Em ambos
os choques, Minas Gerais, Distrito Federal, Roraima e Acre apresentam variagoes
do PIB positivas expressivas. No caso de Minas Gerais, a variacdo ¢ de 14,82%
no choque 1 ¢ 9,22% no choque 3. Para Sao Paulo, Rio de Janeiro, Paraiba, Rio
Grande do Norte, Ceard, Amazonas e Piaui, as variagdes sio expressivas apenas
no choque 1. No choque 3, essas UFs apresentam varia¢oes menores. Sio Paulo,
por exemplo, apresenta 5,92% de variagio no PIB para o choque 1 e 2,15% para
o choque 3.

FIGURA 1

Variacao do PIB acumulado até 2037 por UF — choques 1 e 3
(Em %)

1A — Choque 1 1B — Choque 3

Fonte: IBGE.

Elaboracdo dos autores a partir dos resultados do modelo.

Obs.: 1. Nas figuras 1A e 1B, utiliza-se gradiente de cores para apresentar os resultados com ordenagéo crescente em termos
de impacto econdmico. Do vermelho ao laranja, representam-se os valores negativos (retragdo da atividade produtiva);
do amarelo, passando pelo verde, ao azul, representam-se os valores positivos (expansao da atividade produtiva).

2. llustracGes cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos
originais (nota do Editorial).

A maioria dos estados apresenta crescimento em seus PIBs no periodo si-
mulado, distribuidos pelas diversas regides do pais, embora a regiao Sudeste seja
a mais beneficiada. Provavelmente setores que mais se beneficiam da realocacio
produtiva gerada pela mudanca na tributacio sao maiores nessa regido. Esses ganhos
sao maiores no choque 1 do que no choque 3, sugerindo que uma menor aliquota
traz ganhos maiores ao PIB. Aliquotas menores resultam em arrecadacio de tribu-
tos também menor. Porém, a maior atividade econémica gera maior arrecadagio.
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4.3.2 Anélise dos impactos setoriais

Para apresentar os impactos setoriais, agregaram-se os setores de atividade no nivel das
Contas Nacionais (68 setores), para doze setores, com duas adaptagoes. Desse modo,
os resultados sao apresentados para dez setores.?! O gréfico 4 mostra a variagao do PIB,
por setores agregados, para o periodo simulado, em resposta ao choque 1. Por ele, fica
evidente que os setores extrativismo, industria de transformagao, distribuigao de dgua e
energia e comércio terdo crescimento de PIB equivalente a 23,7%, 22%, 19% e 5,6%,
respectivamente. Possivelmente, os trés primeiros se beneficiarao da diminuigio de
aliquota gerada pela mudanca. Todos altamente tributados e ofendidos por tributos
cumulativos. Quanto ao comércio, seu crescimento pode estar sendo influenciado
pelo aumento da atividade mercantil. A mudanga possivelmente aumentard a fluidez
da economia, uma vez que o consumo intermedidrio nao mais serd tributado.

Quanto aos setores que mostraram variagio negativa no PIB a partir das
simulagoes, aparentemente se concentram nas atividades de servigos em razio de
que a carga e a base de tributacio sao ampliadas para esses setores. Contudo, a
explicagdo para esse resultado pode ser diferente em cada caso.

O primeiro setor ¢ o de alojamento e alimentagao. O grafico 4 mostra que
ele apresenta maior varia¢io negativa no PIB (-24,5%). Possivelmente, esse é o
setor menos tributado no sistema atual e sofrerd aumento significativo de aliquota.

Outro setor impactado negativamente é o agropecudrio (-11,46%). Dispoe de
grande fluxo exportador, movimento que nio deve sofrer modificagao tributdria com a
mudanga, posto que as exportagdes continuam desoneradas. Se houver algum impacto
advindo das exportagdes, serd positivo. Viria da eliminacio de efeitos da cumulati-
vidade existente no sistema atual. Todavia, no sistema tributdrio atual, seus fluxos
inter e intrarregional possuem desoneragoes que deixario de existir com a mudanga.

O setor de transportes, cuja variagio negativa no PIB ¢ de -11,08%, sofre in-
fluéncias em sentidos opostos nas atividades que o compéem. O transporte de cargas
se beneficia da diminuigio de aliquota, principalmente para os fluxos inter-regionais
nos quais incidem ICMS. J4 o transporte de passageiros atualmente se beneficia de
desoneragio; além disso, seu o principal tributo incidente ¢ o ISS.

21. Setores: agropecuario; extrativismo; industria de transformacao; distribuicdo de 4gua, gas, energia e tratamento de
rejeitos; construcao; comércio; transporte de carga e passageiros; alojamento e alimentacéo; informacéo e comunicacao;
e outros servicos.
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GRAFICO 4
Variacao do PIB por setores agregados (2023-2037)
(Em %)
30,0 —
25,0 —| \
20,0 —
15,0 —
10,0 —
5,0 —
0.0 - \
-5,0 —|
-10,0
-15,0 —
-20,0 —
25,0 T T T T T T _ T T T T _T T _1
m < wn (o) ~ 0 (<2} o - o m < wn O ~
o o o o o o o m m m m m m m m
o o o o o o o o o o o o o o o
o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ ~N
— Agropecuario — Extrativismo
Industria de transformagdo ~ —— Agua, eletricidade, gas e esgoto
e Constru¢do Comércio
— Transportes Hospedagem e alimentacdo
— Informacdo e comunicacdes  —— Outros servicos
Fonte: IBGE.

Elaboracao dos autores a partir dos resultados do modelo.

Em relagao a variacdo negativa no PIB para informagao e comunicag¢io
(-4,47%), a andlise é semelhante aquela do setor de transportes. Informagcio e
comunica¢do é composto por atividades que serdo desoneradas, especialmente
telecomunicagbes, que se apresenta como o setor mais sujeito a tributagio na sis-
temdtica atual, mas também é composto por atividades que atualmente gozam de
baixas aliquotas e/ou de desoneragdes. Edigao, atividades audiovisuais e servigos
de tecnologia da informacio sao exemplos de atividades desse segundo grupo.

4.3.3 Andlise dos impactos regionais e setoriais combinados

esentame-se e apas os setores que mais tiveram variacao positiva total do
Apresentam m m tor mais tiveram vari itiva total d
PIB, setores “ganhadores”, com a variagao em cada UF plotada em mapa. Da
mesma forma, procede-se com os setores que revelaram variagao negativa do PIB,
os setores “perdedores”.

Em relagio as UFs e aos setores ganhadores, conforme a figura 2, fica evidente
que indistria de transformagio e distribuicio de dgua e energia serio largamente
beneficiados. Para ambos os setores, na maioria das UFs, hd aumento do PIB,
sem diminuicdo de estoque de PO. Ressalte-se que esses ganhos dos dois setores
ocorrem em UFs relevantes tanto em relagio ao porte de suas economias quanto
em relagio ao porte desses setores nelas.

O comércio também se revela como setor ganhador, todavia em patamar
menor. Entretanto, ele apresenta expressivos ganhos de PO. Em relagdo ao extra-
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tivismo, em diversas UFs ele aumenta seu PIB e em outras diminui. Ainda assim
o saldo ¢ positivo, como no Amazonas, em Sao Paulo e no Rio de Janeiro, este
ultimo em nivel mais baixo. Todavia, em outras, o impacto é oposto. Em Minas
Gerais, por exemplo, estado onde o setor tem grande participagio na economia,
o PIB desse setor diminui.

FIGURA 2

Mapas dos setores “ganhadores” — variacao positiva do PIB

(Em %)
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Fonte: IBGE.

Elaboracao dos autores a partir dos resultados do modelo.

Obs.: 1. Nas figuras 2A a 2D, utiliza-se gradiente de cores para apresentar os resultados com ordenacdo crescente em termos
de impacto econdmico. Do vermelho ao laranja, representam-se os valores negativos (retragdo da atividade produtiva);
do amarelo, passando pelo verde, ao azul, representam-se os valores positivos (expansao da atividade produtiva).

2. llustracGes cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).
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Em relagao as UFs, quando se considera o nimero de setores que apresenta
aumento do PIB e o quanto esses setores representam, hd evidéncias de quais sao
as UFs ganhadoras. Sao Paulo, Acre e Amazonas situam-se no maior patamar de
ganhos. Rondénia, Espirito Santo, Rio de Janeiro, Ceard, Rio Grande do Norte,
Parand e Mato Grosso do Sul figuram em patamar menor de ganhos.

Em relagio as UFs e aos setores perdedores, também considerando os resul-
tados e os mapas da figura 3, os setores hospedagem e alimentagio e agropecudria
apresentam evidéncias de diminui¢ao em seus PIBs. Com nivel de perdas menores,
aparece o setor de transportes.

Os resultados do setor de constru¢do mostram que os impactos dele sio
quase nulos. Como o periodo simulado pés-transi¢io ¢ de cinco anos, ¢ ao final
desse periodo o estoque de PO apresentou recuperagio, e como o setor mostrou
pequenos ganhos em algumas UFs, pode haver crescimento.

O setor de informagio e comunica¢io exibe ganhos em UFs em que hd o
predominio das telecomunicagées sobre as atividades de informagao. Entio, o
setor se beneficia da redu¢ao da aliquota. Contudo, evidencia perdas nas UFs nas
quais o setor de informacio ¢ proporcionalmente préximo, igual ou maior que o
setor de telecomunicacoes.

FIGURA 3

Setores “perdedores” — variacdo negativa do PIB

(Em %)
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Elaboracao dos autores a partir dos resultados do modelo.

3D — Agropecuario

B s55:-37
[ -37a-185
[ ]-185a0
[ Joaiss
B 5724539

Obs.: 1. Nas figuras 3A a 3E, utiliza-se gradiente de cores para apresentar os resultados com ordenacdo crescente em termos
de impacto econdmico. Do vermelho ao laranja, representam-se os valores negativos (retragdo da atividade produtiva);
do amarelo, passando pelo verde, ao azul, representam-se os valores positivos (expansao da atividade produtiva).

2. llustraces cujos leiautes e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos

originais (nota do Editorial).

Amap4, Roraima e Pernambuco acumulam as maiores perdas. Pernambuco
¢ a tnica UF a revelar perdas expressivas na inddstria de transformagio, além de
nio obter maiores ganhos em nenhum outro setor.

5 REFORMA TRIBUTARIA, FEDERALISMO E COMPENSACOES

Quando se avaliam as questoes tributdrias e os impactos gerados pela estrutura tributdria
na sociedade brasileira, conclui-se que esses impactos sao muitos, profundos e estru-
turais. Estudos como o organizado por Afonso ez al. (2017), por exemplo, investigam
o grau de regressividade na estrutura tributdria com foco na tributagio sobre a renda,
no seu potencial redistributivo e na diferenca da tributagio do capital e do trabalho.
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Conceitualmente, pela literatura, um bom sistema tributdrio deve ser neutro,
simples, transparente, igualitdrio e eficiente. Do ponto de vista da produtividade,
a caracteristica mais importante ¢ a neutralidade. Pires ez 2/. (2022) mostram que
nosso sistema tributdrio estd longe de ser simples; ao contrério, ¢ complexo e nada
transparente. Para os autores, também nio é neutro, conforme demonstrado na
seco 2. Ele afeta decisoes econdmicas, causando md-alocacoes de mercado, tanto
na perspectiva setorial quanto na perspectiva regional. Portanto, também nao tem
a caracteristica da equidade. Por fim, pelo nivel de informalidade, nio se pode
afirmar que seja eficiente.

Além das caracteristicas especificas do sistema tributdrio brasileiro, a questao
federativa deve ser contemplada no debate sobre reforma tributdria. Nao apenas
porque grande parte da estrutura de arrecadagio de impostos nao estd centralizada
na Unido, mas, sobretudo, porque sua crescente responsabilidade na promogao
de politicas publicas faz com que os estados tenham de responder ativamente a
qualquer alteracio de aliquotas de impostos federais ou de seus pares, a fim de
evitar perdas de arrecadacio e fuga de empresas.

As interagoes federativas horizontais (entre os mesmos niveis de governo, ou
seja, entre estados) e verticais (entre diferentes niveis de governo, no caso, estados
e Unido) afetam as aliquotas dos diversos impostos e tornam a estrutura tributdria
mais complexa, incluindo os subsidios e as desoneragoes no nivel subnacional. Essa
complexidade, como jd apresentado na segao 2, diminui o alcance e os impactos
das demais iniciativas de liberalizacio e racionalizagio econémica, razao pela qual
a simplificagao da estrutura de tributos e subsidios do pais constitui objetivo tao
ou mais importante que a redugdo da carga tributdria no contexto de uma reforma.

A interagao vertical no Brasil levou a um excesso de tributagao em produtos
e servigos que fazem parte da base de tributagao nos niveis federal e estadual.
Besley e Rosen (1998) mostram que esse tipo de efeito pode resultar em aumento
das aliquotas de tributos pelos estados para se protegerem de possiveis quedas de
arrecadacdo causadas pela diminuigao esperada da demanda decorrente do aumento
da aliquota do tributo federal. Pode-se entio argumentar que a interagio vertical
explica, a0 menos em parte, a elevada carga tributdria do Brasil em comparacao
com a de outros paises emergentes.

A reforma tributdria deve minimizar os efeitos negativos das interagoes verticais e
horizontais de nosso federalismo fiscal, € isso pode levar a um aumento da produtividade.
Porém, a busca por eficiéncia do sistema tributdrio nao deve comprometer a liberdade
dos estados de oferecerem diferentes combinagoes de carga tributdria e oferta de servi-
cos publicos na busca por atrair firmas para se instalarem em seus territérios. Trata-se
de restringir essas competéncias para que sejam empregadas em politicas publicas de
alcance especifico, em vez de serem acionadas reativamente as mudangas de aliquotas
dos demais estados e da prépria Unido com a finalidade tinica de preservar receitas.



62 ‘ Eficiéncia Produtiva: analise e proposicoes para aumentar a produtividade no Brasil

Igualmente relevante para viabilizar a reforma no sistema tributdrio brasileiro
na dire¢do de um modelo mais simples e eficiente é o desenho de como se dard a
compensacao aos estados “perdedores” liquidos no processo. Para além do gradu-
alismo na implementagio e da transparéncia quanto aos resultados esperados, é
preciso ainda oferecer mecanismos para a solugao de controvérsias e a implemen-
tagao de compensac¢des, de modo a diminuir resisténcias politicas e riscos para a
continuidade de politicas publicas nos estados mais afetados pela reforma.

Para tanto, é preciso estabelecer uma “agéncia de politica tributdria” (zax
policy unit), institui¢do que instruiria o progresso da reforma, envolvendo todos
os atores subnacionais e érgaos do governo federal responsaveis pela producio de
dados e simulacées relativos a indicadores fiscais. Essa instituicio, de cardter técnico
e consultivo, seria responsédvel por harmonizagio de informagées e metodologias
entre os participes, avaliagdo de impactos das medidas propostas pelo governo
federal e das compensacoes solicitadas pelos estados (Grote, 2017). A partir de
seus relatérios, o governo federal promoveria ajustes e compensagées ao longo do
periodo de implementa¢io da reforma que nio comprometessem seus objetivos
essenciais de simplificacdo e redu¢do da carga tributdria no pais.?

Neste capitulo, focou-se o sistema tributdrio incidente sobre o consumo.
Na se¢ao 3, apresentamos evidéncias de que essa incidéncia do sistema tributdrio
nao ¢ neutra. J4 é consenso de que a neutralidade nio existe quando se compara
a tributagdo entre os grandes setores das atividades econdmicas: agropecudria,
extrativismo, inddstria de transformacio, construc¢io, comércio e servigos. Para
mais além, mostrou-se que, no 4mbito da inddstria de transformagio, setor mais
tributado que os demais, a tributagio nio ¢ neutra.

Na secio 4, foi realizada a simulacio de reforma tributdria dos tributos
incidentes sobre o consumo. A proposta de reforma simulada, contida nas PECs
n* 110/2019 e 45/2019, vai na dire¢ao da neutralidade ao contemplar a equalizagao
e a homogeneidade nas duas dimensées: setorial e regional. Também, a simulagao
contemplou um imposto sobre o valor adicionado, com nao cumulatividade plena,
base ampla de incidéncia e tributado no destino.

22. 0 Brasil j& possui um 6rgéo voltado a producao sistemética de dados tributérios, com capacidade técnica para
executar avaliacdo de impactos da reforma: o Centro de Estudos Tributérios e Aduaneiros da Receita Federal (Carf).
Contudo, sua subordinacao institucional a Receita Federal implica auséncia de didlogo direto com os entes federados
e menos transparéncia na producao de dados, o que limitaria sua atuacdo como instancia de condugao da reforma
tributéria. Por outro lado, o pais possui outra instancia para didlogo e harmonizacdo de regras entre os estados, que
também é uma importante fonte de dados fiscais, 0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) — colegiado
formado pelos secretarios de Fazenda, Financas ou Tributacdo dos estados e do Distrito Federal, cujas reunides sao
presididas pelo ministro da Economia. Pelo seu carater técnico e resolutivo e por incluir todos os entes subnacionais
afetados pela reforma, o Confaz poderia, em tese, desempenhar o papel de instancia de condugéo dessa acéo. Porém,
sua atuacdo é hoje limitada a resolucéo de controvérsias na aplicacdo do Imposto sobre Operacdes relativas ao ICMS.
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Os resultados das simulagoes, expressos em termos de diferencas para o
cendrio-base da economia, que representa a economia sem mudangas, permitem
afirmar que, independentemente da proposta contemplada, a mudang¢a induzird
ganhos diferenciados em termos de PIB, de emprego e, especialmente, de pro-
dutividade nos diversos setores da economia.

No melhor resultado das simulag¢des, cendrio da PEC n® 45/2019, que pro-
poe a aliquota de 25% do IBS com transi¢do de dez anos, o PIB cresce 4,71%
em relagdo ao cendrio no qual nenhuma reforma seja realizada. Os estados de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Paraiba, Rio Grande do Norte, Cear4, Piaui,
Amazonas Roraima e Acre, além do Distrito Federal, serdo os mais beneficiados.
A produtividade do trabalho também vai aumentar em 5,43% e nio haverd di-
minui¢ao do PO.

Tal resultado permite afirmar que existe ma-alocagio produtiva gerada pelo
atual sistema de tributos sobre o consumo de bens e servicos. Em outras palavras,
existem distor¢oes de pregos decorrentes do modelo tributdrio vigente que produzem
ineficiéncia alocativa e reduzem o produto potencial, com impactos negativos sobre
a produtividade e consequentemente sobre a trajetéria de crescimento econémico.

Ainda, quando se consideram os regimes simplificados, a simulagao levou em
conta o regime simplificado em todos os portes; a unificagio reduz os custos de
transacdo associados a complexidade. O principio simulado é eliminar as diferengas
entre a tributagio normal e a dos regimes simplificados, na dire¢ao da simplifica-
¢ao do regime normal. H4 que se testar a isen¢do para empresas muito pequenas.

Também, pelos resultados, propde-se que a mudanca na sistemdtica da tributagio
sobre o consumo seja realizada gradativamente. Restou evidente que o periodo de
transicao de seis anos se mostra insuficiente para permitir que a realocagao se dé em
niveis 6timos. Por fim, os resultados dos cendrios com a mesma aliquota mostraram
que a transi¢io de dez anos apresentou resultados para a produtividade 15% maiores.
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