Economia Aplicada, v. 20, n. 1, 2016, pp. 5-34
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DECENIO 2005-2014?
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Resumo

O texto utiliza séries mensais da carga tributaria para subsidiar uma
investigacao dos determinantes da sua evolugao 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 tributéria
do decénio 2005-2014, que pode ser caracterizada pelo predominio das
desoneragoes. A partir dessas constatagoes, o estudo dedica-se a explorar
um paradoxo: por que a carga tributaria se manteve rigida as significa-
tivas desoneragdes? Sao investigadas as causas desse paradoxo por uma
analise descritiva e uma modelagem econométrica de pardmetros varia-
veis. Os objetivos principais sdao avaliar as trajetérias dos componentes
das receitas tributarias, suas relacées com as bases econdmicas de incidén-
cia e possiveis influéncias das desoneragdes nessas relagoes.
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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, which is lower than 33,6% of
2005 and without trend of growth. In addition, an analysis of tax policy
in Brazil during the decade 2005-2014 characterized by tax cuts predom-
inance. Based on this information this paper is dedicated to a paradox:
why is the tax burden stable, even in the presence of tax cuts? The causes
of this paradox are investigated by a descriptive analysis and an economet-
ric model with variable parameters. The main objectives are to assess the
trajectories of tax revenues components, its relations with the economic
incidence base, and the possible influences of the tax cuts in such rela-
tions.
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1 Introducéao

O tema da carga tributaria bruta (CTB) é notoriamente controverso e assumiu
crescente relevancia no debate sobre a politica fiscal brasileira em razdo do
movimento de ascensao desde a promulgagao da Constituicao Federal de 1988
(CF/1988), quando partiu de niveis préoximos a 23% para superar 33% do pro-
duto interno bruto (PIB) em 2014. Esse fendmeno foi abordado em diversos
estudos que, em comum, enfatizam o papel das oneragdes tributarias (Giam-
biagi 2002, 2006, 2008, Khair et al. 2005, Afonso et al. 2013, Rezende et al.
2008, Santos et al. 2008, Santos & Gentil 2009, entre outros). Deve-se obser-
var, entretanto, que o periodo no qual predominavam medidas de oneragoes
tributarias encerrou-se em 2004, e o decénio 2005-2014 caracterizou-se por
crescentes desoneragdes'. Além disso, o avanco da carga ficou concentrado no
periodo 1988-2005, e no periodo subsequente o indicador mostrou-se relati-
vamente estavel ao redor de 33,4% do PIB sem evidenciar tendéncia expansiva.
Por essas razoes, este trabalho dedica-se a um paradoxo pouco explorado na
literatura: por que a carga tributaria se manteve rigida as significativas deso-
neragoes?

A préxima secdo sintetiza os principais argumentos subjacentes a litera-
tura que analisa o processo de evolu¢do da CTB, explora sua dindmica mais
recente e destaca as significativas desoneragdes tributarias do decénio 2005-
2014. A segao 3 apresenta uma analise descritiva a partir da decomposigao
da CTB pelas bases econdmicas de incidéncia dos tributos. Os objetivos serao
identificar as principais trajetdrias dos componentes da carga e avaliar suas
relacdes com as bases econdmicas e possiveis influéncias das desoneragoes tri-
butarias. As séries utilizadas neste trabalho e os critérios de classificacao sao
atualizag¢oes de Orair (2013), que seguem as recomendagdes do novo sistema
de estatisticas fiscais (FMI 2001, 2014).

A analise sera aprofundada na se¢do seguinte, que apresenta uma mode-
lagem econométrica de parametros variaveis para as séries mensais dos com-
ponentes das receitas tributarias. Segue-se, assim, a pouco extensa literatura
econométrica brasileira que considera a possibilidade de inconstancia para-
métrica nos modelos das receitas ptiblicas.> A vantagem dessa abordagem é
captar explicitamente as alteragoes ao longo do tempo, tanto na elasticidade
da arrecadagdo em relacgdo a sua base tributavel quanto no termo auténomo
por fatores nio observaveis, por exemplo, altera¢des originadas das mudancgas
na legisla¢ao tributaria e melhorias no aparelho de arrecadagao ou no grau de
formalizagao da economia. Essa abordagem mostra-se util para os propdsitos
deste estudo, que procura avaliar as relagcdes dos componentes das receitas
tributarias com as respectivas bases de incidéncia e as influéncias das constan-
tes desoneracOes e oneragdes tributarias nessas relagdes. Este sera o ponto de
partida no desenvolvimento de uma explicagdo plausivel para o paradoxo de
desoneracdes em alta com rigidez da carga tributaria.

TAo longo do trabalho, o termo oneracao tributéria sera utilizado para se referir as modifica-
¢Oes na legislagao responsaveis pela criagao ou majoragao de aliquotas e de bases de incidéncia
dos tributos. Por oposi¢ao, o termo desoneracao tributaria correspondera as eliminagoes ou redu-
¢Oes de aliquotas e bases de incidéncia dos tributos, incluindo-se dedugoes e regimes especiais de
tributagao.

2Hernéndez (1998), Portugal (2001), Santos et al. (2008), Medrano et al. (2009, entre outros.);
Santos et al. (2008) apresentam uma resenha da literatura econométrica sobre modelagem das
receitas publicas brasileiras.
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2 Panoramada CTB -1988/2014

A figura 1 apresenta estimativas anuais do periodo 1988-2014 que permi-
tem visualizar o movimento de ascensdo da CTB, quando avangou 10 pon-
tos percentuais (p.p.) ao partir de niveis préximos a 23% para superar 33%
do PIB. Esse avanc¢o ficou 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 da figura 2. Diversos estudos abordaram o fenémeno
de ascensao da CTB apds a CF/1988 e convergem ao enfatizarem o papel das
oneragoes tributarias, principalmente contribui¢des sociais (Giambiagi 2002,
2006, 2008, Khair et al. 2005, Afonso et al. 2013, Rezende et al. 2008, Santos
& Gentil 2009, entre outros.)

E possivel, entretanto, identificar uma reorientagio da motivacao por tras
dessas onerag¢des ao longo do tempo. A elevacao da CTB processou-se inici-
almente pelas sucessivas regulamentagoes das contribui¢oes sociais com ob-
jetivo primordial de custear as despesas de seguridade social, conforme abor-
dado por Varsano (1996), Varsano et al. (1998), Oliveira (2010) e Rezende et al.
(2008). Esses autores destacam que o recurso as contribui¢des sociais, ndo
compartilhadas com governos subnacionais e vinculadas as despesas de segu-
ridade social, foi 0 mecanismo encontrado para equacionar o descompasso na
estrutura de financiamento e reverter a descentralizac¢do tributaria advindos
das reformas na CF/1988. Reformas que, simultaneamente, restringiram os
recursos disponiveis para a Unido e ampliaram as obrigacoes do Estado brasi-
leiro na area social.

A reorienta¢ao ocorreu quando o ajuste das contas publicas tornou-se im-
perativo na adogao do regime de metas fiscais em 1999. A politica fiscal sofreu
profunda modificagao, que fez com que o superavit primario das administra-
¢Oes 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 passam entdo a destacar o padrao de
ajuste que ocorreu predominantemente pela expansao das receitas (Giambiagi
2002, 2006, 2008, Rezende et al. 2008, Santos & Gentil 2009, Oliveira 2010).
As oneracoes das contribui¢des sociais permaneceram sendo alvo preferencial
dos administradores tributarios e foram reorientadas para um duplo objetivo:

i) financiar as despesas da area social, ampliadas pelas necessidades adi-
cionais de recursos de politicas como valorizagao do salario-minimo e
programas sociais de transferéncia de renda;

ii) propiciar receitas adicionais para sustentar o ajuste fiscal (Rezende et al.
2008).

Santos & Gentil (2009) observam ainda que os aumentos legislados na
carga tributaria ndo ocorreram de maneira gradual. Os autores destacam o
carater pro-ciclico do padrao de ajuste fiscal e suas repercussdes negativas no
nivel de atividade econémica, sob o argumento de que as oneragdes tributa-
rias foram propostas mais frequentemente nas situagoes emergenciais (crises
cambiais de 1998-1999 e 2002-2003), com a finalidade de ampliar o resul-
tado primario em resposta aos desequilibrios financeiros da divida publica. A
importdncia dos desequilibrios da divida puablica na orientacao da politica fis-
cal e, mais especificamente, na motiva¢ao das oneragdes tributarias também
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é ressaltada em Rezende et al. (2008) e Oliveira (2010) e corroborada pelas
abordagens empiricas de De Mello (2005) e Santos et al. (2008).
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Fonte: Dados do PIB das contas nacionais; Estatisticas do Século XX do IBGE
no periodo 1988-1994; Santos et al. (2008) para 1995-2001; e calculos
proprios 2002-2014. Elaboragao do autor.

Figura 1: CTB (1988-2014) (Valores em participacao (%) no PIB)

Pode-se, assim, afirmar que as andlises convergem no sentido de destacar
a expansao da CTB e atribuir essa dindmica primordialmente aos aumentos
legislados dos tributos e preferencialmente das contribuicoes sociais, sob o
duplo propésito de financiar despesas de seguridade social e prover recursos
adicionais para sustentar o ajuste fiscal. Também ha convergéncia sobre a im-
portancia dos desequilibrios financeiros da divida publica enquanto determi-
nante fundamental dos ajustes fiscais apds 1998 e, devido ao padrao de ajuste
prevalecente, do processo de elevagio da carga tributaria. Essa linha basica
de argumentacdo parece valida 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). Isso motivou o antncio de aumento na meta de superavit primario
no ano seguinte de 3,75% para 4,25%. A necessidade de ampliar a arrecada-
¢do precipitou inumeras modifica¢des na legislacdo tributaria nos anos 2003
e 2004, que impulsionaram o crescimento da CTB até 2005. Mantendo-se
inalteradas as caracteristicas essenciais do padrao de ajuste que caracterizou
o periodo anterior e as tendéncias mais gerais da politica fiscal qualificada
como spend-and-tax-policy (Giambiagi 2006, 2008, Rezende et al. 2008).

3Identificar certa convergéncia na literatura sobre os fatores explicativos da tendéncia de
ascensao da CTB ndo implica negar controvérsias sobre as causas e consequéncias do fendomeno. A
causa fundamental da elevacao da carga tributaria é atribuida aos desequilibrios da politica fiscal
(rigidezes e incapacidade de contengao de despesas) nas abordagens convencionais de Rezende
et al. (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-
relagdes com as politicas monetaria e cambial. A raiz dos desequilibrios fiscais e os determinantes
fundamentais da conducédo da politica fiscal encontram-se na ma gestdo das demais politicas
macroecondmicas.
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Fonte: Indicador mensal do PIB do Banco Central e
célculos proprios da carga tributaria. Elaboragao do autor.

Figura 2: CTB em frequéncia mensal (dez./2002-
dez./2014) (Valores anualizados em participagao
% no PIB)

A politica fiscal e, mais precisamente, a politica tributaria do periodo
desde 2005 possuem caracteristicas qualitativamente distintas. Em primeiro
lugar, a DLSP passou a mostrar tendéncia de declinio até alcanc¢ar 31,5% do
PIB em 2013, apesar da inflexao para 34,1% do PIB em 2014. A composicao da
DLSP passou por profunda alteragdo, com desindexagao em relagdo ao cam-
bio e conversao do pais em credor externo liquido, que fez com que os ajustes
cambiais perdessem importancia enquanto condicionantes do endividamento.
Os impactos dos ajustes cambiais sobre a DLSP foram em média de —0, 64%
do PIB ao ano no decénio 2005-2014, no sentido de reduzir o endividamento,
e, no ano da crise cambial de 2008, foi de —2,5% do PIB. Conferindo-se mar-
gem para a flexibilizacdo do regime fiscal e para uma resposta anticiclica da
politica fiscal, que incluiu um amplo pacote de desoneragodes tributarias.

As proéprias metas de superavit primario foram reduzidas e gradualmente
flexibilizadas pela introdu¢do do mecanismo que permite deduzir investimen-
tos prioritarios (2005) e pela exclusao das estatais Petrobras e Eletrobras (2008
e 2009). Isso resultou na reducao do limite de superavit primario para fins de
cumprimento da meta fiscal de 4,19% do PIB em 2005 para 1,80% em 2013,
quando a margem de deducao foi ampliada para também contemplar as deso-
neragoes tributarias. O teto de deducao de investimentos e desoneracdes foi
retirado no ano seguinte e a meta formal de 3,1% do PIB foi cumprida com
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um deficit primério de 0,6%. A mudanca na condugdo da politica fiscal fica
mais evidente na abordagem empirica de Schettini et al. (2011), que analisa o
resultado estrutural das administra¢des publicas, controlado pelos efeitos das
receitas nao recorrentes e dos ciclos economicos, e identifica um movimento
de flexibilizagao fiscal apds 2004. Barbosa (2013) e Lopreato (2014) também
argumentam em favor da inflexdo para uma politica fiscal expansionista apds
0 ajuste macroecondmico do periodo 2003-2005.

A reorientagdo da politica fiscal se expressou na politica tributaria do de-
cénio 2005-2014, que deixou de ser caracterizada pelo predominio das onera-
¢bes. E claro que existiram medidas pontuais como as majoragdes das aliquo-
tas do Imposto sobre Operagoes Financeiras (IOF) e da CSLL sobre instituigoes
financeiras em 2008 — cujos impactos na arrecadacao nesse ano, estimados
pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB), foram respectivamente de
R$ 8,4 bilhoes e R$ 2,1 bilhoes, com o propdsito de compensar o fim da Contri-
bui¢ao Proviséria sobre Movimentacao Financeira (CPMF) de R$ 40,6 bilhdes.
Ja as medidas de desoneracoes foram implementadas sistematicamente e cres-
ceram ao longo do periodo, até o elevado patamar de R$ 112,1 bilhdes no ano
de 2014 mostrado na tabela 1.

A tabela 1 apresenta as desoneragoes instituidas pelo governo federal e sua
analise permite tracar uma caracterizacao da politica tributaria. Em primeiro
lugar, a politica tributaria ficou marcada pelo expressivo pacote de desonera-
¢Oes anticiclicas de enfrentamento da crise internacional em 2008 — aliquotas
reduzidas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) de bens duraveis
e materiais da construcao civil e do IOF sobre crédito das pessoas fisicas — e
suas sucessivas prorrogacdes com o intuito de reativar o nivel de atividade
econdmica que se desacelerou novamente apés 2010.

As desoneracoes de carater conjuntural da politica anticiclica foram per-
dendo importancia em func¢do da recomposicao gradual de aliquotas e, sobre-
tudo, da expansao extraordindria das desoneracdes de carater mais estrutural
no ambito da politica industrial. As desoneracoes orientadas para estimular
investimentos e setores econdmicos (regimes especiais, programas e desonera-
¢Oes da folha salarial) ganharam forca com o lancamento do Plano de Acelera-
¢ao do Crescimento (PAC) em 2007 e da Politica de Desenvolvimento Produ-
tivo (PDP) em 2008, e alcangaram volumes expressivos apds o programa Brasil
Maior (2011). Destacando-se as desoneragdes da folha salarial, destinadas ini-
cialmente a setores mais especificos — principalmente pequenos empresarios,
tecnologia da informacao, construgao civil e segmentos industriais intensivos
em mao de obra — e foram se alargando em beneficio de segmentos mais am-
plos como o comércio varejista. Por ultimo, vale mencionar as redu¢des para
aliquota zero na Contribuicao de Interven¢do no Dominio Econémico (Cide)
sobre combustiveis e nos tributos federais sobre produtos da cesta basica, en-
quanto instrumento auxiliar da politica anti-inflacionaria e, no caso da cesta
basica, com o objetivo adicional de reduzir o grau de regressividade da tribu-
tacao.

Esse panorama sugere uma inflexdo em relacdo a tendéncia e aos fatores
explicativos da dinamica da carga tributaria. O periodo anterior a 2005 se
caracterizou por tendéncia expansiva da CTB, a qual, segundo a visdo pre-
dominante na literatura, pode ser atribuida primordialmente aos aumentos
legislados dos tributos e preferencialmente das contribui¢des sociais sob o du-
plo proposito de financiar despesas de seguridade social e prover recursos
adicionais para sustentar o ajuste fiscal. Vale ressaltar também o papel dos de-
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sequilibrios financeiros da divida publica enquanto determinante fundamen-
tal dos ajustes fiscais apds 1998 e, devido ao padrao de ajuste prevalecente,
do processo de elevagdo da carga tributaria. Por sua vez, o periodo desde
2005 se caracterizou pela redu¢ao no nivel da divida puablica e nos impactos
dos desequilibrios financeiros nesse endividamento, ao mesmo tempo que foi
iniciado um movimento de flexibiliza¢ao da politica fiscal com consequente
reducdo das metas e resultados fiscais primérios. Tampouco parece correto
concluir que a politica tributaria tenha sido caracterizada pelo predominio
das oneragdes. A analise sugere que as onera¢des pontuais foram ao menos
neutralizadas pelas significativas medidas tomadas no sentido contrario e que
o periodo no qual predominavam aumentos da CTB por onerac¢des tributarias
encerrou-se em 2004.

Mais importante ainda é que ndo existem indicios de tendéncia expansiva
no decénio 2005-2014 em que a carga oscilou ao redor de niveis préximos
a 33,4% do PIB, como se pode verificar nas figuras 1 e 2. Salvo a redugao
temporaria no biénio 2009-2010 que foi influenciada pela crise econdmica
e por medidas do governo de enfrentamento via desonerac¢des anticiclicas e
programa de parcelamento de dividas tributarias 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 desoneragdes anticiclicas e restabelecidos os fluxos de pagamentos
das dividas tributarias.* Os parcelamentos de dividas tributarias ocasionaram
receitas extraordinarias nos anos mais recentes, destacando-se a ampliacao do
Refis federal em 2013, que provocou um salto no indicador mensal da CTB
(figura 2) de 33,3% do PIB em novembro de 2013 para 33,7% no més seguinte.
Apbs deixar de sofrer essa influéncia extraordinaria, o indicador retornou para
33,4% no final de 2014, valor préximo da média de 33,3% do decénio 2005-
2014 e um pouco abaixo dos 33,6% de 2005.

Faz-se necessario, nesse contexto, atualizar as linhas basicas de argumen-
tacdo presentes nas principais analises sobre a dinamica da CTB e incorporar
hipéteses compativeis com um paradoxo do decénio 2005-2014: por que a
carga tributaria se manteve rigida as significativas desoneragdes? Esse pa-
radoxo foi pouco explorado na literatura que estd orientada principalmente
para interpretar a tendéncia de elevagdo da carga tributaria com foco nos au-
mentos legislados dos tributos que prevaleceram no periodo desde a CF/1988.
Mesmo porque a estabilidade da carga somente ficou evidente apés a atuali-
zagao das informag¢des 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 ndo necessariamente
reside nos aumentos legislados dos tributos. Esse é o caso de Santos et al.
(2008) que utilizam técnicas nao lineares para modelar a dindmica da carga
tributaria e identificam uma mudanca de regime no periodo 2004-2007. Os
resultados sugerem que a CTB respondeu mais intensamente ao nivel de ati-
vidade econdmica no regime que prevaleceu nos periodos 1995-1996 e 2002-
2004. Diferentemente do regime dos periodos 1997-2001 e 2005-2007, de
maior sensibilidade a divida publica e pouca influéncia do PIB. A partir des-
ses resultados, os autores conjecturam, sem aprofundar a analise, que os des-

4Ver SRFB (2012, 2013) e Orair (2014) para uma analise dos impactos extraordinarios dos
programas de parcelamento da divida sobre a arrecadacao.
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colamentos da CTB em relacao a dinamica do PIB no periodo 1997-2001 estao
associados as mudangas na legislacdo tributaria, e no periodo 2005-2007 ao
processo de formaliza¢do da economia brasileira. Orair (2014) apresenta uma
analise descritiva da CTB, decomposta por bases de incidéncia e por setores
econdmicos, e argumenta que as causas da sua elevagdo durante 2004-2011
estdo mais relacionadas as caracteristicas do padrdo de crescimento econd-
mico — expansao da massa salarial, grau de formalizacdo e lucratividade de
setores econdmicos mais beneficiados pelo crescimento (construgao civil, in-
dustria extrativa e segmentos dos servigos, entre outros) — que as alteragoes
na legislagao tributaria.

Este trabalho considera uma hipétese semelhante como ponto de partida:
a possibilidade de que as bases de incidéncia de determinados tributos te-
nham crescido acima do PIB e impulsionado a arrecadacao mesmo diante das
desoneracodes tributarias. As duas proximas sec¢des serao dedicadas a explorar
as trajetorias dos componentes da carga tributaria decompostos por bases de
incidéncia e suas relagdes com as bases tributaveis e desonera¢des tributarias.

3 CTB e Bases de Incidéncia — 2005/2014

A tabela 2 apresenta a evolucdo da CTB decomposta pelas bases econdmicas
de incidéncia dos tributos. O aspecto mais interessante dessa decomposi¢ado
€ que, apesar da relativa estabilidade do agregado da carga, seus componen-
tes mostram trajetérias muito distintas no decénio 2005-2014. Permitindo-se
diferenciar os componentes que contribuiram para o crescimento da CTB da-
queles que contribuiram no sentido oposto.

Entre os que mais contribuiram para o crescimento, destacam-se os agru-
pamentos de tributos com 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 vinculacdo 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
altimo agrupamento, apesar de mais ampla, também possui relacdo muito
proxima com os rendimentos do trabalho, devido, em grande medida, a uma
peculiaridade da legislacdo brasileira que isenta, na pessoa fisica, as princi-
pais fontes de rendas de empresarios e capitalistas ou profissionais liberais
e autonomos (distribui¢des de lucros e dividendos e determinadas aplicacoes
financeiras).

A dinamica da arrecada¢ao nao parece dissociada dos rendimentos do tra-
balho na economia brasileira. O periodo em questdo caracterizou-se pela infle-
xao da participacao da renda dos empregados no PIB que, segundo os ultimos
dados disponiveis das contas nacionais, caiu de 42,6% para 39,3% durante
1995-2004 e passou a crescer até 42,2% em 2011. Em simultaneo a amplia¢do
no grau de formalizacdo do mercado de trabalho: as ocupagdes com vinculo
representavam cerca de 45% do total no periodo 1995-2002 e cresceram até
55,2% em 2012, segundo as informagoes da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad) do IBGE. A figura 3 apresenta informacoes mensais que
reforcam os indicios, sobretudo apds 2005, de correlacao forte entre remu-
neragoes dos ocupados com vinculo e arrecadagao dos tributos que incidem
principalmente sobre a renda do trabalho.
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E claro que destacar essa correlagao nao implica negar a existéncia de ou-
tros fendmenos tributarios que influenciaram a arrecadacao, com destaque
para as desoneragdes que colaboraram para que as contribui¢des sociais dei-
xassem de crescer em proporc¢ao do PIB a partir de 2012 (tabelas 1 e 2).%> Por
ora, cumpre apenas ressaltar que as trés categorias de tributos que incidem
principalmente sobre a renda do trabalho apresentaram trajetérias de expan-
sdo quase ininterruptas, totalizando 1,55 p.p. do PIB no decénio 2005-2014, e
que ha evidéncia, a ser avaliada com mais rigor na préxima se¢ao, de um vin-
culo estreito com a parcela formalizada das remunerac¢des dos empregados.

Os impostos sobre o comércio e as transagoes internacionais incidem quase
integralmente sobre as importacoes (99% do total) e também contribuiram
para a elevacdo da CTB no decénio 2005-2014 (+0,23 p.p.). A figura 3 mos-
tra dois episddios de descolamentos da arrecadagao em relacdo aos fluxos de
importagdes na economia brasileira, explicaveis por altera¢des na legislacdo
tributaria que ocasionaram crescimento extraordinario em 2004 e queda em
2014.% Desconsiderados estes eventos, verifica-se uma correlacdo forte entre
as trajetdrias da arrecadacao e das importagoes, as quais mostraram grande
volatilidade em relagdo aos ciclos do produto e uma tendéncia expansiva ao
longo do periodo no qual as importagoes passaram de 11,8% do PIB em 2005
para 14,3% em 2014. Essa correlagdo também sera explorada na proxima se-
cao.

Na direcdo contraria, impostos sobre bens e servigos e impostos sobre renda,
lucro e ganhos de capital — pessoa juridica contribuiram para reduzir a CTB na
tabela 2. Os impostos sobre bens e servicos formam o mais expressivo compo-
nente da carga que alcancou 15,8% do PIB em 2005, ap6s o avango de 0,34 p.p.
no periodo 2002-2005 de mudancgas no regime de tributagdo do PIS/Pasep-
Cofins, que se revelou um instrumento de aumento da arrecadagdo. A dina-
mica no decénio 2005-2014 mostrou forte correlacdo com os ciclos econdmi-
cos (figura 3), mas apresentando taxas de crescimento da arrecadagido mais
comumente inferiores ou muito proximas das taxas de crescimento do pro-
duto. Isso é compativel com o fato de concentrarem algumas das principais
desoneragodes (fim da CPMF, medidas anticiclicas no IPI, incentivos aos inves-
timentos e setoriais etc.). Ainda que, em momentos especificos nos anos 2011
e 2013, as taxas de crescimento da arrecadagado tenham sido mais elevadas.
Momentos esses que coincidem com periodos de desmonte parcial do pacote
de desoneragdes anticiclicas e receitas extraordinarias dos programas de par-
celamentos de dividas tributarias. Os impostos sobre bens e servicos alcanga-
ram 14,0% do PIB em 2014, quando deixa de haver influéncia da arrecadagao
extraordindria do parcelamento de dividas tributarias, com queda expressiva

SEntre os quais: i) aumento da base de calculo do IRPE, cujos limites de isencdo e faixas de
aliquotas progressivas apenas repuseram a inflagao, no contexto de crescimento da massa salarial
acima do PIB; ii) instrumentos tributarios de incentivo a formalizagdo e ampliacao da cobertura
da previdéncia social, como as aliquotas reduzidas sobre contribuinte individual e facultativo
(2006) e microempreendedor individual (2008); iii) ampliagao da base de caclulo de grande par-
cela das contribui¢des sociais e dos impostos sobre a folha de pagamento vinculadas ao salario-
minimo que cresceu ao longo do periodo; e iv) desoneragdes de contribuigoes previdenciarias
ap6s 2011, por meio da reducao de aliquotas com substituicao da base de incidéncia da folha de
pagamento para a receita bruta de determinados setores produtivos.

6 A majoracio de aliquotas do PIS/Pasep-Cofins em maio de 2004, com estimativas de impacto
na arrecadacao de R$ 7,2 bilhoes e R$ 10,4 bilhoes nos anos 2004 e 2005; e a mudanca na sua base
de incidéncia para o valor aduaneiro (calculo por fora) a partir de outubro de 2013, que reduziu
a arrecadacdo em R$ 0,7 bilhoes e R$ 3,6 bilhdes em 2013 e 2014.
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Elaboragdo do autor. Obs.: As séries estdao descritas na tabela 3 da
secao 4.2.

Figura 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

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 inimeras desoneragdes. A dina-
mica desse agrupamento de impostos apresentou padroes muito distintos de
acordo com o regime de tributagdo. A arrecadagdo no regime de lucro pre-
sumido — mais tipicamente adotado em pequenas e médias empresas (PMEs)
com teto de faturamento de R$ 48 milhdes, entre outras restricdes — mostrou
tendéncia de expansao gradual: ampliacao da participagao no PIB de 0,59%
para 0,86% no decénio (+0,27 p.p.). A base de incidéncia é o faturamento (e
nao o lucro), sobre o qual aplica-se uma aliquota que varia de acordo com a
atividade econémica da empresa para presumir uma margem de lucro. Deriva
dai a forte correlagdo entre a trajetéria da arrecadacao e os ciclos de atividade
econdmica que pode ser visualizada na figura 3.

De acordo com os dados da declaragao de IRPJ divulgados pela SRFB, os
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contribuintes que apuram no regime de lucro presumido passaram de cerca
de 0,6 para aproximadamente 1 milhdo de empresas.” Na pratica, fica muito
dificil atribuir quanto do crescimento da arrecada¢ao e da base de empresas
contribuintes deve-se a fendmenos motivados por aspectos mais restritos ao
planejamento tributario e o quanto pode ser atribuido a outros fenomenos
mais gerais. Ainda assim, ha que mencionar, primeiramente, fendmenos como
a terceirizacdo e a pejotizacio abordados em Afonso (2014) e Castro (2014). A
expansdo da base de contribuintes nesses casos ocorre mais na forma de mu-
danga na composi¢ao, com a conversao de contratos de pessoas fisicas (profis-
sionais liberais e autonomos) e trabalhadores assalariados para pessoas juri-
dicas prestadoras de servicos muitas vezes individuais, motivados por auferir
beneficios tributarios. Em segundo lugar, deve-se destacar um processo mais
geral de ampliagao da base de contribuintes pela formalizagao das empresas,
favorecido por condi¢bes macroeconomicas e politicas publicas, e analisado
em Corseuil et al. (2014). Os aspectos centrais a serem destacados aqui é que
a parcela dos impostos sobre o lucro das empresas que recai tipicamente nas
PMEs mostrou taxas de crescimento da arrecadagdo persistentemente mais
elevadas que as taxas do produto na figura 3 e isso reflete diretamente a ex-
pansao da base de contribuintes.

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 intermediarios. Expansao até a
eclosao da crise internacional e retracao no periodo subsequente (2,40% do
PIB em 2004, auge de 3,60% em outubro de 2008 e 2,53% em 2014). Essa par-
cela residual da arrecada¢dao compde-se quase integralmente pela apuragao no
regime de lucro real por meio de aliquotas diretas sobre os lucros contabeis
das cerca de 150 mil maiores empresas do pais — que nao se enquadram nos
critérios ou optam por nao participar do regime de lucro presumido -, quanti-
dade que nao variou muito nos altimos anos, com faturamento real médio de
R$ 44,0 milhoes em 2012.

Esse é o agrupamento de impostos na figura 3 que mostrou correlagdo mais
fraca e maiores descolamentos em relagao aos fluxos de produgao. Algumas
mudancas na legislacao tributaria explicam parcialmente esses descolamen-
tos.® Outra natureza de eventos atipicos est4 relacionada a tributacio sobre
ofertas publicas de a¢des discutida em SRFB (2007) e, de maneira mais geral,
as condi¢des excepcionais do mercado financeiro no periodo de boom pré-crise
internacional. Tais condi¢oes ensejaram movimentos de valoriza¢do de ativos,
ampliacdo do volume de negociacdes e reestruturagao das empresas que im-
pulsionaram a arrecadagao de maneira relativamente independente dos lucros
operacionais e dos fluxos de producdo. Seja diretamente via tributa¢do na re-

7 As empresas no lucro presumido aumentaram de 629,9 mil para 1.170,5 mil durante 2002
2008, enquanto a média da receita bruta em valores reais pouco se alterou (R$ 648,1 e R$ 641,4
mil). No periodo 2008-2012 houve estabilizacao em cerca de 1 milhao de empresas, com cresci-
mento mais rigoroso da receita média das empresas que alcancou R$ 970,7 mil em 2012, devido
a migragao de empresas de pequeno porte para o regime Simples. As pequenas e microempesas
enquadradas no Simples cresceram em todo o periodo (de 2,3 milhoes em 2005 para 3,5 milhoes
no ano de 2012), mas representam uma parcela apenas residual na arrecadacao da CSLL e IRP]
(3% do total).

8Por exemplo, os aumentos das aliquotas da CSLL sobre prestadores de servicos a partir de
2005 e sobre as institui¢des financeiras em 2008; e os programas de refinanciamento de dividas
tributarias que geraram receitas anormalmente baixas no ano de 2010 e choques positivos extra-
ordinérios em 2011 e 2013.
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alizacao dos ganhos de capital ou indiretamente pelo crescimento dos lucros
nao operacionais. Assim como contribuem para explicar o declinio relativo
da arrecadagao no periodo de reversao das condi¢des do mercado financeiro
pos-crise.

Uma limitagao que dificulta essa analise é a inexisténcia de informagoes
que quantifiquem os lucros operacionais e ndo operacionais das grandes em-
presas brasileiras. O maximo que se pode obter sao aproximacdes como saldo
das rendas primarias das empresas 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 primarias cresceu
em propor¢ao da renda nacional bruta de 21,3% para 22,8% nos anos 2004—
2007 e, apos a crise internacional, reverteu para 20,8% em 2009 e 18,7% em
2011. O faturamento das empresas no regime de lucro real foi de R$ 6,986
trilhdes no ano de 2008 (em valores constantes) e, apds brusca queda para
R$ 6,024 trilhdes em 2009 com recuperagdo no ano seguinte para R$ 6,704 tri-
lhoes, passou a mostrar relativa estagnacao, tendo alcangado R$ 6,655 trilhoes
no ano de 2012. Esses indicadores sugerem que a trajetéria dos lucros macro-
econdmicos, caracterizada pelo crescimento acima do produto no pré-crise
internacional e declinio no periodo posterior, assemelha-se ao que aconteceu
nos impostos sobre lucro das grandes empresas.

Em resumo, os impostos sobre a renda, lucro e ganhos de capital — pessoa ju-
ridica mostraram tendéncias distintas de acordo com o regime de tributagao
e entre os periodos intermediarios do decénio 2005-2014. A arrecadagao no
regime de lucro presumido, que recai mais tipicamente sobre as PMEs, apre-
sentou tendéncia de expansao em propor¢ao do PIB e correlagdo com os ciclos
econdmicos e com a ampliacdo da base de empresas contribuintes. A parcela
restante, que compreende sobretudo os impostos sobre as grandes empresas
no regime de lucro real, apresentou tendéncia expansiva durante o boom pré-
crise internacional e inflexdo para declinio na reversao subsequente. O grau
de correlacdo com os fluxos de produgdo mostrou-se mais fraco e sujeito a
descolamentos que podem ser atribuidos a natureza volatil dos lucros opera-
cionais e a fatores atipicos como as alteracdes na legislacdo tributaria e ganhos
extraordinarios do periodo de boom do mercado financeiro.

Ressalte-se ainda que o declinio recente dos impostos sobre o lucro das
grandes empresas foi bastante expressivo (—0,96 p.p. do PIB durante 2008-
2014) e ndo somente superou sua propria expansao no periodo pré-crise (+0,46
p-p. em 2005-2008), como também aquela verificada nos impostos sobre o lu-
cro das PMEs (+0,27 p.p. no decénio 2005-2014). Essa constatagao é compa-
tivel com o fato de terem sido alvo de importantes medidas de incentivos tri-
butarios setoriais e aos investimentos. O agregado dos impostos sobre a renda,
lucro e ganhos de capital — pessoa juridica mostrou vultosas oscilagoes interme-
diarias com ligeira queda no patamar em proporcao do PIB quando se consi-
dera o decénio 2005-2014 (-0,23 p.p. na tabela 2).

Pode-se, assim, afirmar que, por tras da rigidez do agregado da CTB du-
rante o decénio 2005-2014, existem trajetérias muito distintas dos componen-
tes de acordo com as bases econdmicas 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). Suas trajetérias guardam correla¢des com os crescimentos mais
que proporcionais da parcela formalizada das remunera¢des dos empregados,
importagoes e base de empresas contribuintes.
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De outro lado, os impostos sobre o lucro das grandes empresas e sobre
bens e servigos reduziram a carga (—2,28 p.p. do PIB) e sao os agrupamentos
que concentraram as mais significativas desoneragoes tributarias na tabela 1.
A principal excegao corresponde as desoneragoes sobre folha salarial que cola-
boraram para que as contribuic¢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 desonera¢des mostraram queda consideravel que foi
neutralizada pelo crescimento de agrupamentos com comportamentos mais
favoraveis das bases tributaveis. Mantendo-se o agregado da CTB relativa-
mente rigido. A préxima se¢do aprofunda esta analise descritiva por meio de
modelos econométricos para as receitas tributarias.

4 Modelagem de Parametros Variaveis

4.1 Modelo de espaco de estados

O arcabougo de espaco de estados é bastante geral no sentido de que qualquer
modelo linear de série temporal pode ser formulado por meio da representa-
¢do ou forma de espaco de estado.” A caracteristica distintiva dessa aborda-
gem é que se admite que as séries temporais observadas, reunidas no vetor y,
para t = 1,...,n, sdo formadas por componentes diferenciados de tendéncia,
sazonalidade, ciclo, componente irregular e outros componentes da regressao.
Esses componentes estruturais sdo modelados separadamente e, em seguida,
reunidos para formar um tnico modelo denominado modelo de espago de
estados (MEE). A estrutura basica do MEE parte do pressuposto de que o de-
senvolvimento das séries temporais é determinado por uma série de vetores
nao observados «a;, que em determinado periodo t é denominado estado da
série, em conjunto com a série de valores observados y;. A relagdo entre as sé-
ries observadas (y;) e os vetores nao observados (a;) é especificada pelo MEE
segundo o seguinte sistema de equagoes:

= Za,+e, €~ NID(0,H) (1)

ar= Tiay 1+ Ry, 1y~ NID(0,Qy) (2)

no qual (1) é denominada equagdo de observagao e (2) é a equacao de estado
(ou equacgdo de transi¢do). A ideia subjacente ao modelo é relativamente sim-
ples: o desenvolvimento das séries temporais é determinado pelo vetor de
estados a; de ordem m x 1 e que pode variar ao longo do tempo, ja que pos-
sui uma estrutura autorregressiva de primeira ordem indicada na equagao (2).
Contudo, o vetor @; nao pode ser observado diretamente e a analise deve se
basear nas p séries temporais observadas no vetor y; de dimensao p x 1, con-
forme estabelecido pela equacdo de observacdo em (1). O objetivo do MEE,
portanto, é estudar o desenvolvimento do estado da série ao longo do tempo
(a;) utilizando os valores observados (y;).

As matrizes Z; e T; sao, respectivamente, as matrizes de observagao e de
transicao, sendo Z; de dimensao p xm e T; m x m. O vetor €; de ordem p x 1

90 foco desta secdo serd sobre modelos lineares gaussianos, ainda que os avancos recentes
dos MEEs sejam principalmente sobre modelagens nao lineares e nao gaussianas. Uma discussao
mais detalhada pode ser vista em Harvey (1990) e Durbin & Koopman (2001).
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contém os p residuos da equagao de observa¢ao — que seguem 0s supostos usu-
ais e sua estrutura de variancia-covariancia esta representada na matriz H; de
ordem p x p — e formam o componente irregular dos MEEs. Os demais com-
ponentes estruturais da série temporal estdo relacionados aos m elementos do
vetor de estados (a;), que podem incluir tendéncia, sazonalidade e outros com-
ponentes de regressdo, a exemplo de varidveis explicativas e de intervencao.

Para exemplificar, suponha-se o modelo univariado, que sera utilizado nas
regressOes para as receitas tributarias, definido pelo sistema de equacoes em
(1) e (2) e pelos seguintes escalares, vetores e matrizes:

Ht 1
Bt Xt 5
Ve =Y60: = 0 |Zi=| wt |;er=€sHi=0¢
Vi 1
Vi-1 0
1 0 0 O 0 1 0 O
01 0 O 0 01 0
T,={0 0 1 O 0 LRe=1 0 0 O {;
0 0 0 -1 -1 0 0 1
0 00 0 1 0 0 O
& o7 0 0
=1 G [eQ:=| O GCZ 0
Wt 0 0 o2

Essa formulagdo considera um componente de tendéncia (y;), modelada
por um elemento de nivel, e um primeiro componente da regressao (;x;), rela-
cionado a inclusdo no modelo de uma variavel explicativa (x;) e seu parametro
associado (B;) modelado na forma de um passeio aleatério. O terceiro compo-
nente capta o efeito de uma interven¢ao (6w;), modelado por uma variavel
categérica (w;) que assume valor 1 a partir do periodo 7 e 0 caso contrario e
representa uma mudanca de magnitude 6 no nivel da equagao de observagao.
Os dois ultimos elementos do vetor de estados formam o componente sazonal
(7¢) que esta representado por (s—1) elementos, sendo s a periodicidade da sé-
rie (por simplicidade, nesse exemplo s = 3), e contém um termo de distarbio
de maneira a permitir que o padrao sazonal se modifique ao longo do tempo.

Esse MEE pode ser generalizado, por exemplo, pela inclusao de outras
séries observadas (modelos multivariados), variaveis explicativas ou outros
componentes estruturais. A inclusdo dos componentes estruturais, que tém
correspondéncia com um ou mais elementos do vetor de estados «;, exigira
equacoes adicionais em (2). O mais comum é que essas equag¢oes estejam na
forma estocastica de um passeio aleatério, mas a modelagem admite outras
representacdes ou elementos deterministicos. Independentemente da forma
especifica de cada representacao, o aspecto central é que a equagao de estado
(2) considera explicitamente as dependéncias temporais das séries ao permitir
que o estado no periodo f (a;) seja uma funcao do estado no periodo anterior
(at_1) e de um vetor #; de distarbios.

A delimitagao dos elementos do vetor de estado a; que serdao processos
estocasticos ou deterministicos dependerd da avaliagao da estimativa da vari-
ancia do distarbio associado: valores proximos a zero indicam que deve ser
tratado como deterministico (fixo ao longo do tempo) e, caso contrario, sera
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estocastico (variavel). As linhas ndo nulas da matriz de selecao R;, de ordem
mxr com r < m colunas de uma matriz identidade de ordem m, indicam as r
linhas da equagao de estado que terao elementos estocasticos. O vetor #; sera
formado pelos disttrbios desses elementos estocasticos que seguem 0s supos-
tos usuais e suas respectivas variancias (desconhecidas) estarao representadas
na matriz Q; de dimensao r x r.

A estimag¢ao dos parametros em (1) e (2) é realizada por maxima verossi-
milhanga via processo de atualizagdo recursiva do filtro de Kalman, conforme
as seguintes férmulas:

ar1 = Trap + Kyvy

(3)

7
vy =Y+ 24y

sendo a; o estado filtrado de Kalman no periodo ¢ e v; é o erro de previsao
um passo a frente que é denominado inovagao uma vez que traz informagoes
de uma nova observagao do periodo corrente (y;). O objetivo do filtro de Kal-
man é encontrar valores dtimos da estimativa do estado filtrado no préximo
periodo (a;y1) a partir das observacoes disponiveis até o periodo corrente ¢,
que dependera da estimativa no periodo anterior (4;) baseada nas observagoes
passadas, mas sera atualizada pela incorporacao da inovagao (v;). O grau de
influéncia que a inovagao exercera sobre a estimativa a,, dependera do termo
K; denominado ganho de Kalman, cujo valor sera tdao maior — e, portanto, a
inovagao terd maior influéncia sobre a estimativa do estado filtrado — quanto
maior for o grau de incerteza da estimativa de estado em relagdo a incerteza
das inovacgoes.

Em resumo, o que se entende como modelo estrutural de séries temporais
¢ uma formulagao bastante geral na qual cada um dos componentes estrutu-
rais é modelado explicitamente, considerando-se tanto os componentes usuais
(tendéncia, ciclo, sazonalidade e irregular) quanto suas extensoes multivaria-
das para explorar relagées causais ou melhorar o ajuste do modelo. As técnicas
que emergem dessa abordagem sao bastante flexiveis no sentido de aplicaveis
a quaisquer modelos lineares e capazes de lidar com as dependéncias tempo-
rais das séries.

4.2 Fontes de dados e descricao dos modelos das receitas tributarias

Esta secdo descreve as fontes de dados e os modelos econométricos ajusta-
dos para as receitas tributarias. A pratica mais usual na literatura é estimar
um modelo para o agregado das receitas tributarias que toma o PIB como
aproximacao das multiplas bases de incidéncia. Optou-se neste trabalho por
também ajustar modelos para os componentes das receitas tributarias decom-
postos pelas bases de incidéncia. Faz-se uso de séries mensais que seguem a
metodologia de estimacdo e os critérios de classificacdo discutidos em Orair
(2013) que estao referenciados no novo sistema de estatisticas fiscais (FMI
2001, Manual de Contabilidade aplicada ao setor piiblico 2012).

A classificagdo é a mesma da tabela 2 e, para fins de uso nas regressoes
econométricas, foram efetuadas trés adaptagoes. Primeiramente, os trés agru-
pamentos de tributos que incidem principalmente sobre os rendimentos do
trabalho foram reunidos num tnico agrupamento descrito na tabela 3. Em se-
gundo lugar, foi criada uma categoria dos demais impostos sobre o lucro das
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empresas, apds serem deduzidos os impostos apurados no regime de lucro pre-
sumido.'® O motivo dessa dedugio é porque a sistematica de apuragao nesse
regime simplificado, por uma aliquota sobre o faturamento da empresa para
presumir a margem de lucro, torna-o mais préoximo dos impostos sobre bens e
servi¢cos do que dos impostos sobre lucro propriamente ditos. Por esse mesmo
motivo, uma terceira adaptagdo na classificagao dos tributos foi agregar os
impostos do regime de lucro presumido aos impostos sobre bens e servigos.

Feitas essas adaptagoes, trabalhou-se com a variavel das receitas tributa-
rias e com outras quatro variaveis, listadas na primeira coluna da tabela 4,
que sdo desagregacOes das receitas. A tabela 4 mostra as especificagoes basi-
cas dos modelos de regressao (modelos 1 a 5), sendo que nos tributos sobre a
renda do trabalho (modelo 2) e impostos sobre comércio exterior (modelo 3)
consideram-se variaveis explicativas que refletem as bases de incidéncia com
maior precisdo (remuneragdes dos ocupados com vinculo e importagdes). Os
demais modelos utilizam o PIB como aproximacao das bases de incidéncia.

A modelagem utilizou logaritmos das séries mensais no periodo 2002-
2014 totalizando 156 observagdes que podem ser visualizadas na figura 4. De
modo que o parametro associado ao componente da regressao pode ser inter-
pretado como elasticidade da arrecadagao em relagao a base de incidéncia. To-
dos modelos foram estimados por maxima verossimilhanga, via filtro de Kal-
man, conforme descrito na subse¢ao anterior. As especificacbes consideram
parametros variaveis ao longo do tempo (estocasticos) no termo autéonomo e
no componente da regressao, na forma de um passeio aleatério. Objetiva-se
captar a influéncia de fatores nido observaveis e as mudancas nas elasticida-
des da arrecadacdo, que podem refletir as constantes oneragoes/desoneragoes
tributarias e as melhorias no aparelho de arrecadagao e no grau de formaliza-
cao. !l

Alguns modelos econométricos forneceram desvios-padrao das equacgoes
de estado nao estatisticamente significativos que implicam parametros fixos
(deterministicos). Os resultados foram obtidos no médulo STAMP 8.2 do pro-
grama computacional Oxmetrics 6.01, conforme os procedimentos de estima-
¢ao descritos em Koopman et al. (2009) que incluem a possibilidade de detec-
¢do automatica de variaveis de intervenc¢do. A especificacdo inicial permitiu
o procedimento de deteccdo automatica. Na especificacdo final foram man-
tidas somente as variaveis de intervenc¢ao passiveis de serem justificadas por
episoddios conhecidos de choques extraordinarios das altera¢des na legislagado
tributaria sobre a arrecadagao (Tabela 5). Trés modelos de regressao incluiram
variaveis de intervencdo que se mostraram significativas aos niveis usuais e
melhoraram as propriedades dos residuos.

10Devido & indisponibilidade de informacdes, nio foi possivel deduzir a arrecadacio no re-
gime Simples das pequenas e microempresas que representa uma parcela pouco significativa de
3% dos impostos sobre o lucro das empresas.

110s modelos incluem ainda um componente sazonal modelado por variaveis categéricas e
um termo de distirbio de maneira a permitir que o padrao sazonal se modifique ao longo do
tempo. Na primeira especificagdo do modelo dos impostos sobre comércio exterior (modelo 3) o
teste usual de F para significancia conjunta das variaveis sazonais mostrou-se nao significativo e
a especificagao final nao considerou esse componente.
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Tabela 4: Especifica¢des basicas dos modelos das receitas tributa-
rias

Variavel explicada Variavel explicativa

PIB

Remuneragoes dos ocupados
com vinculo (Trab)
Importac¢oes (Imp)

1. Receitas tributarias (TribTotal)
2. Tributos sobre a renda do trabalho (TribTrab)

3. Impostos sobre comércio exterior (TribImp)

4. Demais impostos sobre lucro das empresas PIB
(TribLucroDemais)
5. Impostos sobre bens e servicos (TribBens) PIB
Elaboragao do autor.
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Figura 4: Séries utilizadas nos modelos das receitas tributarias (Logaritmo
dos valores em bilhdes de R$ de dezembro de 2014 convertidos pelo IPCA)

Tabela 5: Descri¢ao das variaveis de intervencao incluidas nos modelos
de regressao

Periodo Descri¢ao

Jul./2002 Mudanga no regime de tributagao e base de calculo do PIS-Cofins
(Lei no 10.485/2002).

Dez./2013  Ampliacdo do Refis federal (Lei no 12.865/2013) que gerou arrecadagdo
extraordindria de R$ 25,6 bilhoes, sendo R$ 12,7 bilhoes no PIS-Cofins
sobre institui¢des financeiras.

Maio/2004  Majoracao de aliquotas do PIS-Cofins sobre importacdes
(Lei no 10.865/2004) com impacto de R$ 7,2 bilhoes e R$ 10,4 bilhoes
em 2004 e 2005.

Out./2013  Reducao da base de calculo do PIS-Cofins sobre importagoes
(Lei no 12.865/2013) estimada em R$ —0,7 bilhoes e R$ —3, 6 bilhoes
em 2013 e 2014.

Dez./2010  Inicio do pacote de desoneragoes anticiclicas no IPI e IOF estimadas em

—0,2 bilhoes e R$ 8,0 bilhoes em 2008 e 2009.

Elaboragao do autor.
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5 Resultados dos modelos

Os resultados dos modelos de parametros variaveis estao apresentados nas
figuras 5 a 7 e na tabela 6. A analise desses resultados permite avancar no
entendimento da dindmica da arrecadacao e fundamentar hipdteses explica-
tivas das causas da rigidez da carga tributaria em meio as significativas deso-
neragoes do decénio 2005-2014. Em primeiro lugar, os resultados fornecem
indicios de inelasticidade das receitas tributarias em rela¢ao ao produto. A
elasticidade foi estimada em 0,82 (deterministica) no modelo das receitas tri-
butérias (modelo 1). Mesmo considerando que o intervalo maximo de 95% de
confianca na figura 6 esta um pouco acima da unidade e ndo permite rejeitar
a hipdtese de elasticidade unitaria ao nivel usual de significancia. A principio,
a inelasticidade das receitas tributarias 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 autdbnomo no modelo 1 variaram na faixa de
1,08 a 1,25, com crescimento na maior parte do periodo que impulsionou a
arrecadacao (figura 5).

Cabe entdo explorar os possiveis fatores nao observaveis que influenciaram
no crescimento da arrecadagdo. Uma primeira hipétese esta relacionada ao
comportamento das bases tributaveis que cresceram acima do PIB — parcela
formalizada dos rendimentos do trabalho e fluxos de importa¢des na econo-
mia brasileira —, conforme abordado na secdo anterior. Os modelos economé-
tricos corroboraram as evidéncias de uma relacdo muito estreita entre arreca-
dagdo e essas bases tributaveis. Isto ficou mais claro no modelo dos tributos
sobre os rendimentos do trabalho (modelo 2), que apresentou elasticidade em
relagdo a remuneracao dos ocupados fixa ao longo do tempo (deterministica)
com valor muito préoximo da unidade (1,03). A elasticidade do modelo dos
impostos sobre comércio exterior em relagdo as importagdes variou na faixa
de valores 0,76 -0, 80, com a peculiaridade de que seu coeficiente de determi-
nag¢ao na tabela 6 foi o mais elevado e indica melhor ajuste entre os modelos.
Dai que o crescimento mais que proporcional das bases tributaveis tenha con-
tribuido para o aumento da arrecadacao de maneira autdbnoma em relagao ao
indicador do produto.

Mais ainda, o modelo dos rendimentos do trabalho (modelo 2) mostrou
crescente componente autonomo, de 4,0 para 4,4 durante o periodo 2002-
2014, em uma trajetéria que é a que mais se assemelha a do componente auto-
nomo do modelo das receitas tributarias (figura 5). Foi somente no periodo
2012-2014, de expressivas desoneracoes da folha salarial, que os componen-
tes autonomos desses dois modelos passaram a mostrar certa estabilidade. A
primeira hipétese explicativa para essas constatagdes diz respeito as limita-
¢oes do indicador da base de incidéncia. O indicador esta restrito as remune-
racoes dos ocupados com vinculo de seis regides metropolitanas e pode nao
captar integralmente os processos de formalizacdo do mercado de trabalho
e expansao da massa salarial. Por exemplo, a expansao proporcionalmente
maior da massa salarial nas demais regides pode induzir o crescimento auto-
nomo da arrecadagao ao longo do tempo. Mas nao se deve descartar a influén-
cia de outros fendmenos que podem influenciar na mesma dire¢do, como as
melhorias no aparelho de arrecadacao e na distribuicao de renda e questoes
tributarias (amplia¢des da base de calculo do IRPF, da cobertura da previdén-
cia social e do piso da base de calculo das contribuig¢des).
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Vale destacar que o modelo dos tributos sobre a renda do trabalho foi o
Unico entre os modelos desagregados (modelos 2 a 5) que mostrou crescente
componente autonomo ao longo do tempo. No modelo dos impostos sobre o
lucro (modelo 4) o crescimento ficou concentrado no periodo 2004-2008, e
o periodo subsequente mostrou queda que reverteu a maior parte do avango
anterior: de —0,72 para —0,67 durante 2004-2008; seguido de decréscimo
até —0,70 em 2014 (figura 5). Em termos do aumento na arrecadagao (auto-
nomo ao indicador do produto), tais resultados sugerem que a contribuicao
dos fatores nao observaveis no modelo dos impostos sobre lucro foi transi-
toria e restrita ao periodo anterior a crise internacional. Diferentemente da
contribuicao de carater permanente encontrada no modelo dos tributos sobre
os rendimentos do trabalho. A hipétese abordada na secdo anterior, de que
houve um boom financeiro na arrecadacao e reversao ciclica pos-crise de 2008,
é compativel com os efeitos transitérios. Uma segunda hipdtese, que pode
explicar parcialmente a queda no periodo mais recente, é o crescimento mais
pronunciado das desoneragoes tributarias ap6s 2011.

Os resultados também indicam influéncia das desoneragoes tributarias nos
componentes autdbnomos dos modelos dos impostos sobre comércio exterior
(modelo 3) e impostos sobre bens e servicos (modelo 5). Essa analise deve ser
realizada em conjunto com as variaveis de intervencao de nivel incluidas nas
regressoes e descritas na tabela 5 e na tabela 6. O modelo dos impostos sobre
comércio exterior considerou variaveis de intervencao para lidar com altera-
¢Oes na legislacao do PIS/Pasep-Cofins sobre importagdes. Verifica-se que o
intercepto deterministico de 0,23 na figura 5 aumentou em 0,37 na mudancga
das aliquotas em maio de 2004 e caiu 0,11 na reducao da base de calculo de
outubro de 2013 (efeitos diferenciais de 44,7% e —10,3% sobre a arrecadacao,
respectivamente). O componente autonomo do modelo dos impostos sobre
bens e servi¢os, também na figura 5, mostrou pouca variabilidade, oscilando
na faixa de valores 3,11-3,12, e sofreu quebra de —0,10 do seu nivel em de-
zembro de 2008 no inicio das redug¢des das aliquotas no pacote de desonera-
¢Oes anticiclicas (efeito diferencial de —9,84% sobre a arrecadagao). Ambos
os modelos sugeriram estabilidade do componente autdbnomo com quebras de
nivel que reduziram a arrecadagao em episddios de desoneragdes tributarias
do decénio 2005-2014.

Um segundo canal que pode refletir as crescentes desoneragdes tributarias
é por meio das estimativas de elasticidades inferiores ao valor unitario encon-
tradas na maioria das regressoes. Desoneracdes se processam por eliminagoes
ou redugoes de aliquotas e bases de incidéncia dos tributos e, por conseguinte,
a expansao gradual no volume de desoneragoes deve implicar resposta ine-
lastica da arrecadac¢ao em relagdo ao indicador mais genérico da base de inci-
déncia. Cabe observar que os agrupamentos de impostos que concentraram
a maior parte das desoneragoes tributarias apresentaram elasticidades inferi-
ores as do modelo agregado na figura 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 im-
postos 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 nao se pode rejeitar a hipotese de
elasticidade unitaria ao nivel usual de significancia (figura 6).

Sintetizando, deseja-se destacar que, com exce¢ao do modelo dos tributos
sobre a renda do trabalho, os demais modelos indicaram respostas inelasticas
da arrecadagdo. Inclusive com menores elasticidades nos agrupamentos de
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tributos que concentraram a maior parte das desoneragdes tributarias. Além
de componentes auténomos que sofreram quebras em episddios de desonera-
¢oes do decénio 2005-2014 (modelo dos impostos sobre comércio exterior e
modelo dos impostos sobre bens e servigos) ou se reduziram no periodo de
crescimento mais pronunciado das desonera¢des ap6s 2011 (modelo dos im-
postos sobre o lucro). Até mesmo o componente autdonomo do modelo dos
tributos sobre a renda do trabalho deixou de crescer nesse periodo mais re-
cente de expressivas desonerac¢des que alcancaram a folha salarial.

Nesse contexto, a a¢ao das desoneragdes tributarias surge como principal
candidata para explicar as evidéncias de inelasticidade da arrecadacgao e de re-
dugdes no componente autonomo. Interpretacdo 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 acao de
intmeros fatores ndo considerados explicitamente ou nao captados pelas va-
riaveis explicativas que sao indicadores imperfeitos das bases de incidéncia.
Pode-se entdo elencar inimeros fatores com potencial efeito seja no sentido
de ampliar a arrecadagao ou de reduzi-la: passando por questdoes de ordem
institucional como a melhoria no aparelho de arrecadagao, instrumentos tri-
butarios de incentivo a formaliza¢ao e amplia¢ao da cobertura da previdéncia
social, programas de parcelamento de dividas, desonera¢des/oneragdes e subs-
tituicdo tributarias; ou mais puramente econdémicos como maior grau de for-
malizacao das empresas e do mercado de trabalho, crescimento da massa sala-
rial, mudancas na distribui¢ao de renda, ciclos do mercado financeiro etc. O
mais razoavel é admitir que esses multiplos fatores agiram em dire¢des opos-
tas e na maior parte dos modelos prevaleceram indicios de inelasticidade da
arrecadacdo com estabilidade ou redug¢des no componente autonomo que sao
compativeis com a hipdtese de predominio das desoneragdes tributarias.

De maneira andloga, o modelo das receitas tributarias sugeriu que a inelas-
ticidade da arrecadagdo em relagdo ao produto nao conduziu a queda da CTB
ao longo do tempo devido a agao contraria de fatores ndo explicitamente in-
cluidos na regressao. A analise dos modelos desagregados permitiu qualificar
esses resultados porque mostrou sua vinculagao direta com a expansao mais
que proporcional de determinadas bases tributaveis (massa salarial e importa-
¢oes) e com o componente autonomo do modelo dos tributos sobre a renda do
trabalho, que foi o inico que contribuiu de maneira mais permanente para o
aumento da arrecada¢do no decénio 2005-2014. As altera¢des no componente
autonomo também devem ser interpretadas como resultado da acao de mui-
tos fatores nao observaveis. Entre os quais, o processo simultdneo de expansao
da massa salarial com formaliza¢ao do mercado de trabalho, nao captado in-
tegralmente pelo indicador de massa salarial, foi admitido como o principal,
capaz de impulsionar a arrecada¢do de maneira autobnoma e mais persistente.
Mas sem descartar a influéncia de outros fendmenos, como as melhorias no
aparelho de arrecadacao e na distribui¢ao de renda e a ampliacao da cober-
tura da previdéncia social.

Um aprofundamento dessas questdes exigiria analises mais detalhadas de
dificil execugdo pela caréncia de informacoes. Seja por meio de uma aborda-
gem narrativa com medidas de desoneragdes por tributo ou uma abordagem
econométrica com maior desagregacao dos agrupamentos de tributos e inser-
¢do de variaveis adicionais. Outro possivel avanco é testar a possibilidade
de efeitos assimétricos do ciclo econémico sobre as elasticidades das receitas
tributarias a partir de modelos que consideram mudanca de regime. Estas
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analises fogem do escopo mais imediato do trabalho e, sem duvida, consti-
tuem importantes frentes futuras da pesquisa. Procurou-se desde ja avangar
na compreensao da dinamica da CTB, deslocando o foco da discussao dos au-
mentos legislados nos tributos, e tracar um diagndstico compativel com sua
estabilidade sob predominio das desoneracdes no decénio 2005-2014.

Antes de finalizar esta secdo, vale mencionar que o resultado indicando
inelasticidade das receitas tributarias ao produto nao é inédito na literatura
apesar de pouco frequente. Medrano et al. (2009) ajustaram um modelo econo-
métrico com parametros variaveis para séries trimestrais do agregado das re-
ceitas tributarias no periodo 1995-2008 e encontraram resultados semelhan-
tes: estimativas da elasticidade em relacao ao produto variando entre 0,60—
0,64 e crescimento do intercepto ao longo do periodo. Esses autores listam
a diminuicao do grau de informalidade da economia, crescimento formal e
maior eficiéncia na arrecadacdo como possiveis fatores nao observaveis que
agiram para aumentar a arrecada¢ao. Concluem ainda que os métodos econo-
métricos que ndo permitem variagdo dos parametros nao sao indicados para a
estimag¢ao de um modelo das receitas tributarias. Os resultados apresentados
ao longo desta se¢ao fornecem evidéncias adicionais que corroboram algumas
das principais conclusdes de Medrano et al. (2009), a partir de modelos esti-
mados para séries mensais do periodo 2002-2014, e qualificam essas conclu-
soes ao incluir modelos desagregados das receitas tributarias aprofundam o
entendimento de suas dindmicas diferenciadas.
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mos nos modelos das receitas tributarias

6 Consideracées Finais

Este estudo dedicou-se a explorar um aparente paradoxo: por que a carga tri-
butaria se manteve rigida em meio a significativas desonera¢des? Procurou-se
desenvolver uma explicacao plausivel para este paradoxo a partir de analises
descritiva e econométrica com o intuito de avaliar as rela¢cdes dos componen-
tes das receitas tributarias com as bases de incidéncia e as influéncias desone-
ragOes nestas relacoes.

Em primeiro lugar, mostrou-se que, por tras da relativa estabilidade da
CTB durante o decénio 2005-2014, existiram trajetérias muito distintas dos
componentes. Por um lado, os tributos que incidem principalmente sobre
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os rendimentos do trabalho, importagdes e lucro das PMEs influenciaram no
sentido de ampliar a CTB (+2,04 p.p. do PIB no decénio), e suas respectivas
trajetorias guardaram correlagdes com comportamentos mais favoraveis das
bases tributaveis (massa salarial formalizada, importac¢Oes e base de empresas
contribuintes). De outro lado, a tributacao sobre lucro incidente nas grandes
empresas e 0s impostos sobre bens e servicos reduziram a carga (-2, 28 p.p. do
PIB) e sao os agrupamentos que concentraram a maior parte das desoneragoes.
Isso resultou na rigidez do agregado da CTB que, a despeito do crescimento
no volume de desonerag¢des, manteve-se oscilando ao redor de 33,4% do PIB
sem evidenciar tendéncia expansiva no decénio 2005-2014. Esse resultado é
relevante porque mostra uma trajetéria da carga muito distinta daquela ve-
rificada no periodo histdrico anterior. Conforme tratado por Varsano et al.
(1998), o agrupamento de tributos incidentes sobre os rendimentos do traba-
lho mostrou-se relativamente estavel nas décadas de 1980 e 1990, e o cresci-
mento da CTB nesse periodo deveu-se essencialmente aos tributos incidentes
sobre bens e servicos.

Na analise econométrica, o modelo das receitas tributarias sugeriu uma
resposta inelastica da arrecadagao em relacdo ao produto que nao conduziu
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a queda da CTB ao longo do tempo devido a a¢do no sentido contrario de fa-
tores nao explicitamente incluidos. A analise dos modelos desagregados das
receitas tributarias permitiu qualificar estes resultados porque mostrou que
na maioria dos casos prevaleceram indicios de inelasticidade da arrecadagao
com estabilidade ou redu¢des no componente autonomo que sao compativeis
com a hipétese de predominio das desoneragdes tributarias. Além da contri-
buigao transitoria obtida no modelo dos impostos sobre lucros das empresas
que foi atribuida ao boom financeiro do pré-crise de 2008 e, adicionalmente,
ao crescimento mais pronunciado das desonerag¢des apos 2011.

Os resultados dos mesmos modelos econométricos sugeriram que os fato-
res que atuaram ampliando as receitas tributarias de maneira autobnoma em re-
lagao ao indicador do produto estao vinculados diretamente a expansao mais
que proporcional de determinadas bases tributaveis (massa salarial e impor-
tagOes) e a0 componente autonomo do modelo dos tributos sobre a renda do
trabalho. O processo simultaneo de expansao da massa salarial com a forma-
lizagdo do mercado de trabalho foi admitido como o principal fator capaz de
exercer esse efeito de impulsionar a arrecadagao sobre rendimentos do traba-
lho de maneira autdnoma e mais persistente ao longo do decénio 2005-2014.

De maneira mais geral, a interpretagao conferida aos resultados das anali-
ses descritiva e econométrica é a de que a carga tributaria pode ser impulsio-
nada pela expansao das relagdes entre as bases tributaveis e o PIB. De acordo
com as caracteristicas do padrao de crescimento econdémico e de maneira rela-
tivamente independente das mudancas na legislagcao dos tributos. Um padrao
de crescimento econdmico puxado pelas exportagoes usualmente isentas de
tributagao, por exemplo, tende a gerar menores aumentos na arrecadagao do
que via crescimento do consumo que estimula as vendas para o mercado in-
terno e as importagoes de incidéncia mais elevada da tributacao. Do mesmo
modo, um padrao de crescimento que favoreca o aumento no grau de formali-
zagao e/ou beneficie os setores mais formalizados da economia tende a gerar
aumentos proporcionalmente maiores na arrecadagado sobre a renda do traba-
lho, faturamento e lucro. Além disso, a arrecadagao de impostos que incidem
sobre lucros nao operacionais, ganhos de capital e patrimonio pode estar rela-
tivamente dissociada dos fluxos de renda e producdo em periodos de boom de
precos de ativos e do volume de suas negociagdes.

O argumento central do estudo é que fendomenos dessa natureza estiveram
em curso no Brasil durante o decénio 2005-2014. As caracteristicas do pa-
drao de crescimento econdmico — combinando-se expansao mais acelerada da
massa salarial, dos niveis de importagoes na economia brasileira e do grau
de formalizacdo do mercado de trabalho e das empresas e, de carater mais
transitorio, um boom no mercado financeiro — favoreceram o aumento mais
que proporcional das bases de incidéncia e impulsionaram a arrecadagao de
maneira relativamente auténoma ao indicador do produto. Assegurou-se a
estabilidade da CTB mesmo diante das evidéncias de resposta inelastica da
arrecadacdo ao produto e do predominio das desonerag¢des tributarias no de-
cénio.
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