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Gastos tributarios e crescimento econdmico no Brasil entre 2004 a 2015:
uma avaliagdo empirica

Caique Corecelli

Resumo

Durante os Governos Lula e o primeiro Governo Dilma, os chamados gastos tributarios da
Unido cresceram a taxas anuais expressivas visando estimular o crescimento econdmico. A
desaceleracdo a partir de 2011, frente a expressiva expansdo dos gastos tributarios, langou
duvidas a respeito da eficacia desta politica publica. O presente trabalho utiliza dados dos
Demonstrativos do Gasto Tributario para estimar a relacdo entre gastos tributarios e
crescimento econdmico no Brasil a partir de um modelo de Painel, inspirado em Devarajan et.
al. (1996). Os resultados apontaram que para cada 1% de aumento na razdo gastos
tributérios/PIB, o crescimento per capita anual é reduzido na média em 0,013% e esta relacdo
é linear. Argumenta-se que isso se deve ao fato de que os gastos tributarios exigem poucas
contrapartidas em termos de investimento, emprego e inovacao tecnoldgica em setores de ponta,

influenciando pouco o crescimento de longo prazo.
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Introdugéo

As desoneracdes tributarias, ou os chamados gastos tributarios federais, constituiram-se
em um importante instrumento de politica fiscal entre 2003 a 2014. Um de seus propdsitos
basicos era o de alavancar as taxas de crescimento do PIB, além de incentivar o
desenvolvimento de setores especificos e reduzir as fortes disparidades regionais existentes no
pais. As desonerac0es ficais assumiram um papel relevante durante os governos Lula e Dilma
ndo apenas como instrumento anticiclico frente aos efeitos da crise financeira internacional em
2008 mas também como elemento ativo da politica de desenvolvimento do periodo: “a visao
tedrica implicita nas acdes do programa oficial atribuiu as desoneracdes tributarias amplo
espaco de atuacdo, em especial como elemento ativo da politica de desenvolvimento”

(LOPREATO, 2013, p. 230)

Os gastos tributarios federais cresceram de forma expressiva. Entre 2003 a 2006, por
exemplo, os gastos tributarios cresceram na média de 7,2% ao ano relativamente a 3,5% do
PIB. Ja entre 2011 a 2014, os gastos tributarios cresceram na média de 13% ao ano frente a
somente 2,6% do PIB. Asraz0es para a expansdo dos gastos tributarios observada recentemente
na economia brasileira sdo indmeras. A grosso modo, podemos pontuar algumas causas
centrais: i) a reducdo da capacidade de realizacdo de investimentos publicos como forma de
estimular a demanda agregada, sendo as desoneracdes fiscais a solugdo em parte encontrada
para contrabalancear esse efeito; ii) os efeitos negativos da regressividade e complexidade da
estrutura tributaria sobre a competitividade industrial os quais, na auséncia de uma reforma
tributaria ampla, faz necessaria a ampliacdo das desoneragdes a diversos setores e empresas; e
iii) o langcamento de politicas industriais que pressupuseram, dentre outras medidas, um
conjunto de incentivos de caréater tributario (GENTIL e HERMANN, 2017; WERNECK, 2012).

A aparente desassociagdo entre beneficios fiscais e crescimento econdmico chamou a
atencdo de diversos analistas. Serrano e Summa (2015), Cagnin, Prates e Freitas (2013)
associam o baixo efeito das desoneragOes tributarias sobre a capacidade de crescimento da

economia a auséncia de contrapartidas exigidas pelos programas em termos de investimentos
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ou geracdo de emprego, além de pontuarem as dificuldades deste instrumento isolado, uma vez
que o investimento é uma variavel complexa. Outros, como Werneck (2012) e Lisboa (2014)
apontaram para efeitos indiretos dos incentivos tributarios sobre o sistema tributario de

referéncia alegando a desfiguracdo deste e a elevacdo da complexidade tributaria.

O suposto carater “incentivador de setores da economia” (RECEITA, 2017) dos gastos
tributarios, combinado aos dados de baixo crescimento do PIB observados, lanca uma
controvérsia a respeito de sua eficAcia em tal quesito. Autores que se debrucaram
especificamente na anélise dos dados dos Demonstrativos dos Gastos Tributarios
(ANDREAZZI e OCKE-REIS, 2007; MACIEL, 2010; IPEA, 2011; CURADO e CURADO,
2016) apontaram para a necessidade de mensuracdo de algumas de suas implicacbes para o
conjunto da economia dentre elas a dimensdo do crescimento. A hipotese que se pretende
verificar é se os gastos tributarios federais, em conjunto, possuem algum efeito sobre o
crescimento econémico. Essa hipotese é avaliada a partir da estimacdo de um painel dindmico
fundamentado na literatura de crescimento enddgeno e adaptado ao Brasil. Em razéo da baixa

quantidade de observacdes, sdo utilizados dados regionais.

O trabalho esté organizado da seguinte forma: a proxima se¢do conceitua e apresenta a
metodologia de calculo dos gastos tributarios a partir dos relatérios da Receita Federal; a
segunda secdo faz uma breve andlise descritiva dos dados, além de uma comparacdo
internacional e pontua os critérios observados no conjunto total de programas; a terceira, revisa
a literatura sobre gastos tributarios e sobre a relacdo entre setor publico (tributacdo e gastos
publicos) e crescimento econdmico enddgeno; a quarta e quinta se¢do sao referentes ao modelo,
descrevem os dados utilizados na equacdo de crescimento, a metodologia econométrica e 0s

resultados. Por fim, sdo feitas as conclusoes.

1. Gastos tributarios: conceito e método de apuracao

O conceito de desoneracéo fiscal € amplo e ndo ha consenso na literatura a respeito de
sua definicdo®. Do ponto de vista da Receita Federal, desoneragGes sdo definidas como todas e

quaisquer situagdes que promovam “presuncdes crediticias, isencdes, anistias, reducdes de

1 Para uma breve discussédo sobre desonerag6es ver Pellegrini (2018).
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aliquotas, dedugdes, abatimentos e diferimentos de obrigagdes de natureza tributaria”. Estas

situacOes devem possuir, por sua vez, a finalidade de:
a) simplificar e/ou diminuir os custos da administracao;
b) promover a equidade;
c) corrigir desvios;

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

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

f) promover a equalizagdo das rendas entre regides; e/ou,
g) incentivar determinado setor da economia (RECEITA, 2017)

O conceito de gasto tributario deriva da definicdo de desoneracdes, pois 0s gastos
tributérios tomam para si 0s objetivos representados pelos itens d, e, f e g. Os gastos tributéarios
sdo um tipo de desoneracdo fiscal que visam compensar gastos realizados pelos contribuintes
com servicos ndo atendidos pelo governo, compensar a¢ées complementares as fun¢bes do
Estado, promover equalizagdo de renda entre regides (reduzir a desigualdade regional) e

incentivar setores da economia.

Tais desoneracbes que definem gasto tributario sdo também acdes que poderiam ser
substituidas por gastos publicos diretos, de acordo com a Receita. Dessa forma, de maneira

sintética, os gastos tributarios podem ser definidos e expressos como:

[...] gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema
tributario, visando atender objetivos econdmicos e sociais. Sao explicitados na
norma que referencia o tributo, constituindo-se uma excegdo ao sistema
tributario de referéncia, reduzindo a arrecadacdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte.
Tém carater compensatério, quando o governo nao atende adequadamente a
populacdo quanto aos servicos de sua responsabilidade, ou tém carater
incentivador, quando o governo tem a intengdo de desenvolver determinado
setor ou regido (RECEITA, 2017, p. 10).
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A metodologia para o calculo dos valores dos gastos tributarios passou a ser divulgada
pela Receita somente a partir de 2017. O método para estimar a renuncia fiscal segue o principio
da perda de arrecadacdo. Este principio consiste, grosso modo, em confrontar duas situactes
bésicas: na qual os valores seriam arrecadados em condi¢des normais, ou seja, na auséncia do
beneficio fiscal, com os valores previstos para serem arrecadados na vigéncia do incentivo
(RECEITA FEDERAL 2017).

Para a projecdo destas situacfes — a arrecadacdo prevista —, a Receita utiliza indices
macroecondmicos representativos da variagdo de prego e da quantidade produzida esperadas
para o periodo seguinte. O célculo é realizado com base nas informagdes divulgadas pela
Secretaria de Politica Econdémica (SPE) do Ministério da Fazenda. O valor do gasto tributario
apresentado nos Demonstrativos do Gasto Tributario representa, portanto, uma estimativa da

perda de arrecadacio da Uni&o para o ano seguinte dada a vigéncia da alteracéo tributaria®.

Algumas limitacOes deste método de célculo sdo evidentes. N&o sdo consideradas, por
exemplo, as possibilidades de alteracdo do comportamento do contribuinte apds o receber o
estimulo fiscal, fato que poderia afetar a arrecadacéo projetada. Também se desconsideram os
efeitos indiretos que um segmento desonerado possa causar aos demais, fato que, por sua vez,
se positivo, poderia diminuir o potencial negativo para a arrecadacao, pois eleva o pagamento

de tributos ex-post.

A excecdo ao uso de estimativas para projetar a perda de arrecadacao potencial é a série
dos “Demonstrativos do Gasto Tributario - Bases Efetivas” em que a perda de arrecadacao €
recalculada sob os dados efetivamente observados em determinado ano. Por ser um relatorio
elaborado a posteriori, uma vez que recalcula os valores com base em dados efetivos, é

divulgado somente dois anos apos o ano de referéncia®.

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

3 Os valores de renudncias fiscais encontram-se disponibilizados em diversos relatérios no sitio
da Receita Federal. Nos “Demonstrativos do Gasto Tributario” sdo apresentadas as proje¢des de perda
de receita com beneficios fiscais concedidos pela Unido através do sistema tributario e que se
enquadram no conceito de gasto tributario. A série “Desonerac¢des Tributarias” apresenta os valores de
desoneracdes nao incluidas no conceito de gasto tributério. A série “Desoneracdo da folha de
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Com dados em base anual, os relatérios com projecdes possuem série histérica maior
uma vez que se encontram disponiveis desde 1995 enquanto os relatorios em bases efetivas sdo

disponibilizados somente a partir de 2006.

2. Expanséo dos gastos tributarios no Brasil: breve analise descritiva

Antes de partir para a analise dos dados apresentados no Demonstrativos do Gasto
Tributario convém apresentar estatisticas de paises da América Latina consolidadas a partir de
dados do Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) com intuito de
fornecer par@metros de referéncia para a dimensdo do gasto tributario no Brasil e para

contextualiza-lo.

A Tabela 1 consolida a razdo gasto tributario sobre PIB de paises da regido (conforme
disponibilidade dos valores). Nota-se que o Brasil se encontra acima da média dos paises
selecionados, apresentando uma razdo média, para o periodo entre 2008 a 2016, de 4,3% do
PIB. Chama atencdo a semelhanga com o Chile, uma vez que deste pais era esperado uma menor
participacdo de incentivos fiscais. O México, que possui estrutura produtiva e dimensfes mais
préximas da economia brasileira, apresentou uma relacao gasto tributario sobre PIB de 2,9%
em 2016. Nota-se que 0s gastos tributarios no Brasil se encontram acima da média dos paises
que dispunham dos dados, ainda que esta afirmacdo ndo seja valida para o periodo anterior a
2012. A diferenca ap6s 2012 para o Brasil em relacdo aos demais resulta, em grande medida,
do efeito de dois programas: o programa de desoneracdo da folha de pagamentos e mudancas

nas regras do Simples Nacional.

pagamentos” apresenta as perdas de arrecadacgéo e maiores detalhes associados aos impactos fiscais
da lei que desonerou a folha de pagamentos (BRASIL, 2011; BRASIL, 2015) apesar dos montantes
também estarem representados no primeiro relatério. Por fim, as séries “Programas, Eventos e demais
beneficios fiscais” e “Reintegra” apresentam as perdas de arrecadacao de programas especificos e do
programa de reintegracao de créditos tributarios para empresas exportadoras (Reintegra).
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TABELA 1 - GASTOS TRIBUTARIOS EM % DO PIB — PAISES SELECIONADOS DA AMERICA
LATINA, 2008-16

Pais/periodo 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Argentina 2,1 2,0 2,3 25 2,6 1,9 2,5 2,9 2,8
Brasil 2,5 31 3,0 2,8 33 3,4 4.8 4,9 43
Chile 50 48 47 5,0 45 - 43 45 43
Coldmbia 31 3,2 3.2 - - 3,2 0,7 -
Costa Rica - - 55 55 5,6 53 51 52 51
Equador - 4,2 4,2 47 49 47 41 -
Guatemala 8,0 79 78 75 8,4 2,6 2,5 2,5
Honduras - - - 6,2 6,5 - - -
México 4,7 3,8 3,6 39 3.8 33 2,9 29 29
Paraguai 19 1,8 19 - - 1,7 1,9 1,7 1,7
Peru 2,0 1,9 2,1 18 1,9 2,0 2,2 2,3 2,2
Uruguai 57 57 6,3 6,3 6,4 6,4 6,3 -
Média 3,9 3,9 4,1 4,6 4,8 34 34 34 33

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

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

é intensificada durante o primeiro governo Dilma.
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FIGURA 1 - EVOLUGAO DO GASTO TRIBUTARIO EM PROPORCAO DO PIB, EM R$ BILHOES* —
BRASIL, 1997-2018
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Fonte: elaboracdo propria a partir de dados dos Demonstrativos do Gasto Tributério (varios anos). *Valores deflacionados pelo deflator do
PIB de 2017. O valor para o PIB de 2018 é uma estimativa da Receita Federal.

Nota-se na Figura 1 que o gasto tributario exibe um carater prociclico. Com a crise de
2008, que afetou a economia brasileira em 2009, o crescimento dos gastos tributarios
desacelera, movimento também observado ap6s 2015, em um cendrio de contracdo da atividade.
Entre 2003 a 2006 os gastos tributarios cresceram na média de 7,2% ao ano relativamente aos
3,5% médios do PIB naquele periodo e entre 2007 a 2010, a taxa média de crescimento do gasto
tributario atingiu 5,4% vis-a-vis 4,6% médios do PIB. Este resultado € funcdo dos programas:
Simples Nacional, Rendimentos Isentos e ndo tributaveis do IRPF, ZFM e Areas de livre
comércio, Desoneracdo da Cesta Bésica e Exportacdo da Producdo Rural, Entidades Sem Fins
Lucrativos - Isentas/Imunes, Dedugfes do Rendimento Tributavel do IRPF, conforme Tabela
2. Entre 2011 a 2014, o crescimento dos gastos tributéarios atingiu a média de 13,7% contra
somente 2,4% de crescimento do PIB. Este resultado é fortemente influenciado pela
desoneracdo da folha de pagamentos em que pese a renovacdo e alteracBes nos demais

programas®.

4 Percebe-se que a queda na média de -3,1% do gasto tributario total entre 2015 a 2018 deve-
se, ainda que nao exclusivamente, as rentncias com a desoneracao da folha que cairam -38,6%, aos
beneficios a Zona Franca de Manaus que se reduziram em -3% e os incentivos ligados ao
desenvolvimento regional que tiveram queda de -11%.
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TABELA 2 - TAXA DE CRESCIMENTO ACUMULADA DOS 13 PRINCIPAIS PROGRAMAS, EM % —

BRASIL, 2006/2018

Programa/subperiodo

‘ 2006-2010 ‘ 2010-2014 ‘ 2014-2018

Total

Simples Nacional

Rendimentos Isentos e ndo tributaveis do IRPF
Zona Franca de Manaus e Areas de livre comércio
Desoneragdo da Cesta Basica e Exportagdo da Produgdo Rural
Entidades Sem Fins Lucrativos - Isentas / Imunes
Dedugdes do Rendimento Tributavel do IRPF
Desoneragdo da folha de salarios*

Beneficios Trabalhador

Medicamentos

Poupanca e letra imobiliaria garantida
Desenvolvimento Regional

Informética

Pesquisa Cientifica Tecnolégica e Inovagéo Tecnolégica

168,3 1193
286,6 99,1
118,0 183,0
129,9 64,1
57,70 2212
1238 60,8
55,1 2131
- 2176,1
451,8 17,0
46,8 99,2
173,9 4,6
108,2 39,6
260,4 6,2

13,5
30,5
39,0
-3,0
71
21,5
17,8
-38,6
45,1
102,0
64,9
-11,3
254
28,0

Fonte: elaboracgéo propria a partir de dados dos Demonstrativos do Gasto Tributario (vérios anos). *Dados a partir de 2012.

Outra forma de observar a evolugdo dos gastos tributarios é pela segmentagdo por

funcional. A evolucéo por funcional (Figura 3) destaca o expressivo crescimento dos incentivos

voltados para “Comércio e servigo”, segmento que representa a maior parte do gasto tributario

sob influéncia do Simples Nacional que ganha expressividade a partir de 2006. A partir de 2013

houve forte crescimento das rendncias para a funcional “Trabalho”, que considera o programa

de desoneracdo da folha de pagamentos, e também para a funcional “Agricultura”.

FIGURA 3 - EVOLUGCAO DO GASTO TRIBUTARIO DAS 5 PRINCIPAIS FUNCIONAIS AGREGADAS,

EM R$ BILHOES — BRASIL, 2004-2018
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Fonte: elaboracéo propria a partir de dados dos Demonstrativos do Gasto Tributério (varios anos). *Valores deflacionados pelo deflator do

PIB de 2017.
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No intuito de elencar os critérios dos programas uma vez que as contrapartidas exercem
influéncia nos seus efeitos das desoneracdes para a atividade, a partir do relatorio de 2018° foi
feita uma selecdo que indica a propor¢éo dos programas que desoneram 0s seguintes gastos: i)
investimentos; ii) pesquisa tecnoldgica; iii) importacdo de bens e vendas no mercado interno,
IV) exportacao e v) aquisicdo de produtos nacionais. A Tabela 6 destaca que 43% do programas
de desoneragdes consistem em incentivos ligados a importacdo de bens e vendas no mercado
interno. Observamos que as desoneragdes estdo, em geral, pouco concentradas em estimulos
para a exportacdo de bens e servigos, a aquisi¢cdo de bens produzidos nacionalmente, a pesquisa
tecnoldgica e aos investimentos.

TABELA 6 - CONTRAPARTIDAS DOS PROGRAMAS DE INCENTIVO TRIBUTARIO COM BASE NO
DEMONSTRATIVO DOS GASTOS TRIBUTARIOS DE 2018

Contrapartidas % em relagéo ao total

Novos investimentos, construgdo, conservagdo, modernizagdo, ampliacéo, reparo, 15.9
aplicagdo em projetos para o desenvolvimento regional, incorporagdo imobiliaria '

Pesquisa tecnolégica, aquisi¢do de bens destinados especificamente a pesquisa

cientifica e tecnoldgica (importado ou nacional) ou exclusao de despesas ligadas a 111
pessoal para o desenvolvimento de softwares/servigos deT]

Importacédo de bens (matérias primas, produtos intermediarios, maquinas, 429
equipamentos, softwares) e/ou vendas no mercado interno '
Exportagao e promog&o de produtos e servicos brasileiros no exterior 4.8
Aquisicao de produtos nacionais 15,9
Outros/ndo possuem 9,5

Fonte: elaboracéo propria a partir de dados do Demonstrativo dos Gastos Tributérios

A maior a parte dos programas geradores de gastos tributarios estimula a importacéao
de bens em geral — matérias primas, bens intermediarios, maquinas e equipamentos — e vendas
no mercado interno. Trata-se de um reflexo direto da Zona Franca e das Areas de Livre
Comércio. A quantidade de programas ligados a exportacdo de bens e servi¢os ou a aquisicao
de produtos nacionais é pequena e chega a somente 20% do total. Ainda mais importante é o
fato de que somente uma parte pequena dos gastos tributarios estd diretamente associada a
exigéncia de novos investimentos ou a investimentos em pesquisa, desenvolvimento de

produtos e inovacao tecnologica — 26% do total. Este fato € relevante dentro da perspectiva do

5 Para avaliar quais tipos de atividades/gastos recebem desoneracdes foi utilizado apenas
como referéncia o relatério de 2018, pois esse relatorio apresenta uma descricdo mais completa de
cada programa.

10
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crescimento a longo prazo uma vez que o investimento e a inovagao tecnoldgica sdo importantes

determinantes da taxa de acumulacdo de capital.

3. Revisdo de literatura

3.1. Gastos tributarios no Brasil

Andreazzi e Ocké-Reis (2007) e Ocké-Reis (2013) analisaram o0s gastos tributarios
orientados exclusivamente as areas da saude, educacdo e assisténcia social. A renlncia fiscal
na area da salde é gerada em grande medida pelos abatimentos de gastos com servicos de salde
privada do imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas. A rentncia fiscal em salude alcancgou
0 equivalente a 22,5% do total de gasto pUblico federal com satde plblica em 2011 (OCKE-
REIS, 2013, p. 4). Segundo o autor, a trajetoria de alta da participacdo desse gasto no total de
incentivos fiscais entre 2003 a 2011 evidencia a ampliagdo do conflito distributivo na esfera da
salde concomitantemente a descaracterizacdo do papel do Estado nesta esfera, uma vez que o
uso de recursos publicos para abatimento de gastos com saude privada compromete o
financiamento do Sistema Unico de Salde (SUS). Neste sentido, dado o contexto de sub
financiamento do sistema de saude publica, Ocké-reis (2013) aponta para a necessidade de

revisdo geral do incentivo tributério a despesas médicas privadas.

Paes (2014a) busca encontrar relacdo entre gastos tributarios e indicadores de
desigualdade (indice de Gini) e de qualidade de vida (IDH), taxas de analfabetismo,
escolaridade, mortalidade infantil e expectativa de vida considerando outros paises além do
Brasil. O autor encontra que, a despeito de um expressivo volume de incentivos fiscais, paises
da América Latina exibem piores desempenhos nestes indicadores relativamente aos paises
membros da OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico)
argumentando para hipdtese de baixa eficacia dos gastos tributarios no que concerne a melhoria

dos indicadores avaliados.

Maciel (2010) destaca 0 aumento dos incentivos a Zona Franca de Manaus (ZFM) mas
também as implicagdes das mudancas na legislacdo do Simples Nacional para a explica¢do do
crescimento dos gastos tributarios. O Simples Nacional (BRASIL, 2006) passou a vigorar a
partir de 2006 e consiste na desoneracdo de diversos impostos e contribuigdes sociais federais,
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além de tributos de competéncia de Estados e Municipios, em troca de uma aliquota Unica sobre

a receita bruta.

Paes (2014b) argumenta que o regime simplificado é importante para as pequenas
empresas uma vez que gera uma situacdo de maior equidade em relacdo as empresas maiores.
O autor argumenta que, no entanto, apesar dos beneficios do regime, seu custo fiscal € elevado.
Desde sua vigéncia, o regime do Simples Nacional sofreu alteraces na direcdo de ampliacédo
dos limites de faturamento e dos setores contemplados. Em 2011, foram ampliados os limites
de receita bruta anual para enquadramento no regime e reduzidas aliquotas gerais (BRASIL,
2011a) e, em 2014, novos setores foram incluidos (BRASIL, 2014).

Curado e Curado (2016) buscaram mensurar 0s gastos tributarios voltados as politicas
industriais langadas a partir de 2004. No periodo entre 2004 a 2011, uma das marcas da politica
econbmica do governo federal foi o lancamento de um conjunto de politicas industriais
representadas pelo lancamento da Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior
(PITCE), a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada em 2008 como um
desdobramento da PITCE e o Plano Brasil Maior (PBM) lancado no final de 2011. “A nova
politica industrial, inaugurada em 2004, ocorreu concomitantemente a vigéncia e permanéncia
de um amplo conjunto de desoneragdes herdadas do passado” (CURADO e CURADO, 2016,
p. 23).

Caélculos dos autores com base nos Demonstrativos do Gasto Tributario estimaram que
0s gastos tributarios efetivamente destinados a politica industrial sairam de 0,45% do PIB para
0,73% do PIB entre 2004 a 2009. Em 2013, portanto, ap0s a crise internacional, estes se
estabilizam em 1% do PIB frente aos 4% do PIB que representavam os gastos tributarios totais.
Isto €, apesar do lancamento de diversos programas voltados ao estimulo da competividade e
ao desenvolvimento tecnoldgico, os incentivos ligados efetivamente a politica industrial
responderam por apenas 25% do total de desonera¢ées (CURADO e CURADO, 2016, p. 18).

A ampliacdo dos gastos tributarios como proporcao do PIB industrial
aponta para o aprofundamento da dependéncia do setor industrial de
desonerag0es tributarias do governo. Se uma politica industrial bem desenhada
é aquela que apos incentivar determinada atividade lhe d& condigdes de
caminhar de forma independente, 0 movimento observado a partir de 2008 ndo
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nos sugere uma avaliacdo das mais favoraveis (CURADO e CURADO, 2016,

p. 20).

Os autores observam neste periodo um forte aumento dos beneficios tributarios
direcionados as Areas de Livre Comércio (ALC) e a Zona Franca de Manaus (ZFM), regides
que exibem certa concentracdo produtiva e para empresas do setor automotivo. Neste sentido,
argumentam que os gastos tributarios que mais se ampliaram entre o periodo de 2003 a 2014
estiveram orientados a setores tradicionais, pouco intensivos em tecnologia e que ndo se
inserem em uma concepgdo de politica industrial “moderna”, que vai além da perspectiva

setorial®.

3.1. Crescimento econdmico de longo prazo: teoria do crescimento enddgeno e outras contribuicoes

Harrod (1939), Solow (1956) e Romer (1986, 1990) argumentaram que o crescimento
da renda per capita no longo prazo é o resultado da acumulacéo de fatores de produc¢éo — capital
e trabalho. As inovages tecnoldgicas, incorporadas ao processo produtivo, assumem um papel
central na geracdo de retornos de escala na producdo, fato que se encontra na raiz da elevacéo
da produtividade e, portanto, do nivel de renda. Assim, a busca por retornos de escala na
producdo se constitui em um norte para a obtencdo de maiores taxas de crescimento e elevacéo

do nivel de renda per capita.

O investimento em capital fisico e qualificacdo do capital humano sdo formas para
obtencdo de retornos de escala. A partir da analise empirica sobre as causas do crescimento per
capita de 98 paises entre o periodo de 1960 a 1985, Barro (1991) afirma que o investimento em
capital e a qualificacdo da mao-de-obra explicam boa parte dos diferenciais de renda entre

paises.

Sala-1-Martin  (1997) compilou diversos estudos empiricos sobre as causas do

crescimento econdmico, publicados entre a década de 1980 e 1990, para avaliar a robustez de

6 Curado e Curado (2016) ressaltam ainda que a funcional “Industria” ndo inclui alguns gastos
tributarios diretamente ligados ao setor, como o Programa de Desenvolvimento da Inddstria de
Semicondutores (Padis) e o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Indistria de
Equipamentos para a TV Digital (PADTV) os quais, durante sua vigéncia, se inseriam na funcional
“Ciéncia e Tecnologia”. Outro exemplo sao as desoneragdes para a cadeia produtiva da inddstria naval
e aeronautica que se encontram na funcional “Transporte”.
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60 variaveis utilizadas na literatura. Observam que, para uma amostra com paises desenvolvidos
e em desenvolvimento, o investimento em maquinas e equipamentos e o capital humano sao
centrais. Além disso, a pauta de exportacdo dos paises, graus de abertura, taxa de cadmbio e
diversos elementos da organizacao social e politica apresentaram robustez estatistica em afetar
as taxas de produtividade. Apesar do capital fisico e humano serem indispensaveis e em geral,
0 ponto de consenso, outras variaveis passiveis de afetar a produtividade marginal destes fatores

variam de estudo para estudo.

No final da década de 1980, com os trabalhos da Nova Geografia Econémica (NGE), o
modelo de crescimento enddgeno consagrado em Solow (1956) recebeu a critica de que 0s
fatores de producdo ndo estariam sujeitos a plena mobilidade em vista da existéncia de custos
de transportes. A presenca destes custos implica na concentracdo de capital ou de trabalho em

determinadas regides e explicaria disparidades regionais de crescimento e de nivel de renda.

Krugman (1991) ressalta que o grau de concentragdo produtiva em determinadas regides
assume papel relevante na explicagdo dos diferenciais de renda e deve ser incorporado a analise
do crescimento. A concentracdo, por sua vez, esta associada ao custo de transporte. A
aglomeracdo de atividades atua como forca “centripetas”, uma vez que atrai novas atividades,
ao contrario do custo de transporte. O elo entre uma maior concentracdo de atividades
produtivas e maiores taxas de crescimento esta nos ganhos de escala dado pela proximidade

entre as atividades’.

H& uma extensa literatura sobre a relacdo entre a indUstria e o crescimento do produto e
da produtividade agregada a qual aponta para a importancia do setor industrial em razéo de sua
particularidade (HIRSCHMAN, 1958; KALDOR, 1957). O setor industrial incorpora e difunde
0 progresso técnico e, portanto, exibe altas taxas de produtividade; como decorréncia, apresenta

também maiores salarios médios e, em terceiro, produz efeitos de encadeamento (spillovers)

7 A concentracdo ainda contribui para que haja atracdo de mé&o de obra especializada e
atividades de setores interligados, o que reduz os custos gerais de operacéo na regido e, por sua vez,
incentivaria um ciclo de atracéo de novas atividades. Por outro lado, podem haver efeitos negativos da
concentracdo industrial para o crescimento ligados, por exemplo, ao aumento da densidade
demogréfica, poluigdo, trafego excessivo, criminalidade e aumento do custo de moradia nas regides
centrais.
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para demais setores, impulsionando o setor de servigos sofisticados — com maiores salérios — e
ao aumento de produtividade do setor agricola. Do ponto de vista dos trabalhos empiricos que
avaliaram esse efeito, considerando amostras com diversos paises e séries historicas longas, que
passam pelo periodo de industrializacio (RODRIK, 2009; VIERA, AVELLAR e VERISSIMO,
2013; COSTA etal., 2014), usando modelo de painel dindmico, apontaram influéncias positivas
da inddstria sobre a taxa de crescimento per capita de longo prazo, em razdo dos pontos

mencionados.

No Brasil, Bresser-Pereira e Marconi (2008) e Oreiro e Feijé (2010) criticam a perda da
participacdo da indudstria sobre o PIB e a reprimarizacdo da pauta de exportacdo brasileira.
Segundo os autores, a queda da razao industria PIB se deve a cambio apreciado, juros altos e
ao crescimento vertiginoso nos precos das commodities entre 2003 a 2010. O boom nos precos,
a despeito de elevar a producéo agricola e extrativa mineral, ndo afetou o setor industrial como
um todo, levando a uma queda da participacdo da industria combinado ao maior crescimento
do PIB.

3.2. Tributacéo e crescimento

A relacdo entre tributacdo e crescimento também foi explorada por um conjunto de
trabalhos com modelos de crescimento enddgeno e os resultados apresentam, assim como 0s
que exploraram o lado do gasto publico, grande variabilidade, dificuldades interpretativas e de

comparacao dos resultados.

Como visto, a acumulacgéo de capital exerce papel central na determinacao da taxa de
crescimento per capita de longo prazo. Lucas (1990) estima para os EUA que a reducdo de
impostos sobre a renda - “capital income” — teria como contrapartida 0 aumento dos estoques
de capital e maior crescimento per capita a longo prazo. Esta relacdo esta em linha com Kneller
et al (1999), mas néo foi observada em outros trabalhos, como Easterly e Rebelo (1993), Stokey
e Rebelo (1995) e Mendoza et al. (1997) os quais encontraram efeitos nulos para o crescimento

oriundos da reducéo da tributacdo sobre a renda do capital.

O imposto distorcivo afeta diretamente o retorno sobre a acumulacao de capital fisico.
Pela dificuldade implicita de separacdo entre a tributacdo que incide diretamente sobre o

investimento e a incidente sobre a renda do capital, essa literatura separa de forma grosseira
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entre impostos ligados a renda do capital/trabalho, impostos ligados ao consumo e impostos
ligados a propriedade. A distorcdo ou ndo é uma decorréncia da légica do modelo de
crescimento de Solow, uma vez que o capital se acumula como o resultado da taxa de poupanca
(do capital e do trabalho). Assim a tributagdo sobre a renda reduzird o volume de capital fisico
e humano, ao passo que se observa o contrario quando a taxagdo se desloca para 0 consumo ou

a propriedade.

Arnold et al. (2011) investiga os efeitos de alteracGes na proporcéo entre impostos
diretos e indiretos ou distorcivos e ndo distorcivos sobre o crescimento a partir de um painel
com 21 paises da OCDE entre 1971 e 2004. O autor faz uma divisdo entre o crescimento de
curto e longo prazo. A carga tributéria é dividida em quatro esferas, impostos que incidem sobre
a renda do trabalho, capital, consumo e propriedade. A despeito dos mesmos resultados
significativos e positivos para redu¢des da tributacdo sobre a renda do trabalho e do capital, que
se sustenta na logica da equivaléncia ricardiana, conclui para efeitos positivos de desoneractes
no curto prazo — em razéo da reducdo da tributagdo sobre o trabalho que, dentro de uma
sistematica em que a oferta e demanda de trabalho sdo determinadas pelo salario real, reduzem
o desemprego — no longo prazo, quando orientadas a inovacao e ao investimento na producéo,
ampliam a oferta agregada. Em suma, o trabalho aponta para um funcionamento das
desoneragBes no curto prazo, como instrumento anticiclico, mas, no longo prazo, sdo efetivas

guando orientadas ao investimento para que haja um deslocamento da curva de oferta.

Baiardi et al. (2018) contradiz alguns dos resultados encontrados por Arnold et. al
(2011) utilizando uma amostra com 34 paises membros da OCDE durante o periodo de 1995 a
2014. Estimam que uma reducdo generalizada da carga tributaria é capaz de elevar o
crescimento do PIB per capita de longo prazo, mas uma alteracdo da composicao da composicdo
da carga via reducdo de impostos sobre a renda do capital e do trabalho e aumento dos impostos
sobre consumo ndo encontra efeitos significativos. Estes resultados apontariam para a diferenga
entre estimular diretamente o investimento e a inovacao tecnologica e uma simples reducgéo da
tributacdo sobre a renda, fato que ndo garante o deslocamento da renda disponivel para o

investimento produtivo e que, portanto, ndo altera a oferta no longo prazo.
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3.3. Gastos publicos e crescimento

Barro (1990) formaliza a relacdo entre gastos publicos e crescimento sendo o setor
publico inserido na funcdo de producdo do setor privado como uma externalidade positiva com
capacidade para elevar a produtividade dos fatores capital e trabalho. Neste sentido, a eficacia
do gasto publico é na geracdo de ganhos de escala ao setor privado, portanto, o capital publico
é um elemento que atua sobre o0 crescimento atraves da oferta ao gerar externalidades positivas.
Para Barro (1990), o gasto publico produtivo esta ligado a priori & expansdo do capital fisico
social ou a despesa de capital do setor publico. Por outro lado, as despesas correntes séo

necessariamente improdutivas, reduzindo a produtividade agregada.

Devarajan et al. (1996) propde um modelo teérico sem incorrer em hipoteses a priori
sobre a produtividade de cada gasto, ao contréario de Barro (1990; 1991), avaliando os efeitos
da composicao do gasto publico — participacdo das despesas correntes e de capital sobre o total
de gasto — sobre a taxa de crescimento per capita. Decompondo os gastos publicos entre
despesas correntes e de capital, avaliam a partir de qual patamar certos gastos, inicialmente
produtivos, se tornariam improdutivos. Segundo o modelo, a produtividade de cada tipo de
gasto esta sujeita a lei dos rendimentos marginais decrescentes: quanto menor a participacédo de
certo gasto no total maior tende a ser seus incrementos marginais para o crescimento per capita.
Portanto, tanto os gastos de capital quanto os gastos correntes podem ser produtivos, porque
dependem de suas participac@es iniciais. O intuito do modelo é ponderar pela participacdo
relativa do gasto ja existente, o que permitiria apontar para possiveis excessos de recursos a
determinada &rea, fato que, em outras palavras, contribuiria para um efeito marginalmente

menor sobre a atividade.

A partir de um painel com 43 paises emergentes entre 1970 a 1990, Devarajan et al.
(1996) conclui que as despesas de capital, da qual se esperaria um efeito positivo sobre a
produtividade, se encontraram improdutivas neste conjunto de paises. O resultado aquém do
que seria esperado a priori é explicado pelos retornos marginais decrescentes. Por outro lado,
as despesas que se mostraram produtivas foram o consumo da administracdo publica, que é

parte dos gastos correntes.
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No Brasil, Rocha e Giuberti (2007) buscaram avaliar quais 0s gastos produtivos e
improdutivos para a taxa de crescimento do PIB per capita no longo prazo dos Estados
brasileiros entre o periodo de 1986 a 2003. Com base em Devarajan et al. (1996) o impacto da
politica fiscal foi condicionado a composicdo inicial de cada gasto. Através de um Painel, as
autoras avaliam a contribuicdo das despesas por categoria econdémica — corrente e capital — e de
outras quatro grandes funcionais — Defesa, Educacdo, Salde, Transporte e Educacgédo. Os gastos
nestas areas foram produtivos e estatisticamente significativos, exceto Salde que, apesar de
positivo, ndo encontrou significancia estatistica. A despesa corrente encontrou-se improdutiva.
Os resultados estéo associados a melhoria do ambiente de negdcios com a garantia de melhor

infraestrutura e seguranca; a oferta de bens publicos e externalidades positivas.

Especificando o0 modelo de forma néo linear em vista de captar um limite a partir do
qual as despesas passam a exibir retornos decrescentes de escala, Rocha e Giuberti (2007)
concluem para o limite de aproximadamente 61% das despesas correntes e 36% para as
despesas de capital. Na maioria dos Estados, a despesa de capital esteve longe do limite o que

explica os resultados positivos incialmente estimados.

Neduziak e Correia (2017) avaliaram o efeito dos gastos publicos estaduais para o
crescimento dos Estados considerando um periodo entre 1995 a 2011 e considerando o efeito
de um conjunto mais amplo de despesas correntes. Concluem que, em termos de contribuicao
para o crescimento, os gastos com Administracdo, Judiciario, Planejamento Urbano, Habitacéo
e Assisténcia Social foram os mais produtivos enguanto, contraditoriamente, gastos com
Transporte e Seguranga ndo foram significativos, contradizendo alguns resultados encontrados
por Rocha e Giuberti (2007). Os gastos com Educacéo e Cultura encontram efeito negativo.
Alguns destes resultados controversos sao explicados por elementos ndo captados no modelo,

como questdes ligadas a qualidade e a insuficiéncia de mecanismos de transmissao adequados.

Ainda a respeito dos estudos ligados a composi¢do do gasto publico e o crescimento de
longo prazo, Divino e Silva Junior (2012) estudaram com metodologia semelhante os efeitos
da composicao do gasto & nivel municipal. Assim como os estudos revisados até aqui, baseado
em Devarajan et al. (1996), busca identificar a composicdo 6tima entre despesas de capital e
despesas correntes capazes de maximizar o efeito para o crescimento. Em linha com os estudos

para outros niveis geogréaficos, concluem que em municipios pobres 0s gastos correntes sao
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mais efetivos que os de capital explicado, entre outros, pelo fato de que o gasto social
responsavel pela reducdo da desigualdade de renda estd incluso nas despesas correntes.

Marginalmente, a produtividade deste gasto é maior para um nivel muito baixo de renda.

4. Modelo empirico

O teste empirico busca verificar se 0s gastos tributarios contribuem para o crescimento
econdmico per capita no longo e no curto prazo. Em um segundo momento, busca-se verificar
se essa contribuicdo depende do volume de incentivos, isto &, se seus efeitos para o crescimento
apresentariam alteragdo em caso de um aumento expressivo do volume de incentivos
tributarios. Desta Ultima questdo, em caso de efeitos distintos dos valores atuais e extremos, é
possivel verificar se 0 gasto tributario atual se encontraria em um nivel baixo, adequado ou

exagerado.

Para testar estas hipoteses, dadas as restricfes do tamanho da amostra que informam
sobre os gastos tributarios e demais variaveis consideradas para a estimacdo, somente
disponiveis na base anual, consideraram-se 0s incentivos totais dos Demonstrativos do Gasto
Tributério para as regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul entre os anos de 2003
a 2015. Assim, como forma de contornar a restricdo da base de dados optou-se pela

segmentacdo regional.

O modelo de Painel foi construido tomando como referéncia Devarajan et al. (1996) no
sentido de que as variaveis dependentes sdo médias moveis do crescimento do PIB per capita
de periodos a frente. Dada a limitacdo da amostra, o periodo considerado como longo prazo foi
o0 de quatro anos a frente, com base em Neduziak e Correia (2017). Devarajan et al (1996, p.
322) ressalta que essa especificacdo permite considerar o periodo necessario para que variacdes
no gasto, neste caso, dos beneficios tributarios, tenham efeitos concretos em termos de

crescimento do PIB.

Tal como o caso de gastos publicos diretos, as desoneracgdes levam um certo tempo para
completar o impacto no crescimento do PIB agregado — se 0s incentivos tém a capacidade de
afetar o setor produtivo efetivamente. O uso de médias para o crescimento do PIB per capita
anos a frente permite captar este efeito temporal. Em termos das vantagens do uso de médias

moveis € possivel ressaltar ainda a possibilidade de reducdo dos efeitos das flutuacGes de curto
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prazo no PIB, se o objetivo é verificar o efeito para um prazo mais longo, digamos, de quatro

anos, e é vantajoso na medida em que se evita a endogeneidade das variaveis.

E possivel derivar dois problemas de endogeneidade. Primeiro, se assumirmos que a
capacidade em realizar incentivos tributarios em t é funcéo da arrecadacgdo neste periodo ou do
periodo anterior. Neste sentido, ao ser funcdo da arrecadacdo, a rentincia fiscal também é funcéo
do crescimento do produto. No entanto, conforme visto, mesmo em cenarios de contracdo do
crescimento, no qual as receitas caem, 0s gastos tributarios continuam a crescer indicando que

os beneficios fiscais concedidos no presente dependem pouco da arrecadagio atual ou passada®.

Outra fonte de endogeneidade advém do proprio céalculo dos valores associados aos
gastos tributarios. Eles sdo projecGes dependentes da estimativa de crescimento dos setores
contemplados pelos incentivos. Se na projecdo dos valores de rendncia fiscal houve maior
expectativa de crescimento, os valores das rendncias do periodo a frente se elevariam. Porém,
os valores ndo sofrem influéncia do PIB de quatro ou mais anos a frente, exceto na hipotese de
uma exata capacidade de previsdo da variagdo do crescimento a frente por parte do governo,
que alteraria o valor das renuncias no presente, mas é dificil assumir que haja tal informacéo

no presente em se tratando de um periodo longo a frente.

4.1. Método dos Momentos Generalizados (GMM) e descri¢cdo do modelo

Para a estimacdo optou-se pelo Método dos Momentos (GMM system), método mais
utilizado em equacdes de crescimento dindmicas — que incorporam a defasagem da variavel
dependente no tempo. A incluséo da defasagem causa viés e inconsisténcia nas estimativas dos
parametros caso a estimacdo seja realizada através do método dos Minimos Quadrados
Ordinarios (MQO), pois produz autocorrelacédo entre as unidades de corte (individuos) e entre

os termos de erro aleatério do modelo.

O método de estimacdo de Arellano e Bond (1991) estima os parametros por GMM e

elimina a correlacdo entre os termos aleatorios e entre as unidades de corte a partir da criagdo

8 Visto que os gastos tributarios tém um carater incentivador, além de serem facilmente
aprovados pelas casas legislativas, é natural esperar que, em periodos recessivos, haja uma maior
pressédo para ampliagdo desses beneficios e ampla resisténcia aos cortes.
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de variaveis instrumentais representadas por defasagens das préprias variaveis explicativas em

cada periodo®.

Como contrapartida do meétodo, no entanto, ha reducdo nos graus de liberdade e
possibilidade de sobreparametrizacdo. Assim, teste relevante para verificacdo da qualidade do
modelo dindmico, ligada a sobre identificacéo e validade dos instrumentos, é o teste de Hansen,
sob a hipotese de nula de que os instrumentos séo validos (BALTAGI, 2005, p.138).

O modelo padrdo, com especificacdo linear, sendo dinamico, assume a seguinte forma

funcional:

Jit = BYit = P19it—1 + B2(Gtrib/PIB);s + @i + 0 + w;

Em que g;; € o crescimento médio do PIB per capita de cada regido i no periodo t anos
a frente. Com o intuito de captar possiveis mudancas no parametro conforme se aproxima do

curto prazo, foram testados efeitos para o crescimento em t+4, t+3, t+2 e t+1 anos a frente.
Jit—1 € 0 crescimento do PIB per capita do ano anterior ao ano de referéncia.

Gtrib/PIB;; sdo os valores dos gastos tributarios federais totais direcionados a cada

regido i como participacdo do respectivo PIB da regiéo;

@;; € um vetor conjunto de variaveis explicativas descritas a seguir;

9 Em vista de esclarecer a ideia do estimador Arellano e Bond (1991), considere que um modelo
dindmico seja especificado da seguinte forma: y;; = BYir—1 + tit + Vi, ondei=1, ..., N;t=1, ..., T; v;;
e u; sdo 1D (0, ¢2,). Em vista de obter um estimador consistente de g aplicam-se diferencas na série
original, que elimina p;,, resultando (y;; — ¥i¢—1) = BWit-1 — Yie—2) + (Vi — vir—1). Neste caso, y;;_, €
uma possivel variavel instrumental, pois € correlacionada apenas com (y;;_; — ¥;;-2), uma vez néo ha
autocorrelagdo serial nos termos de erro. Conforme se avanga no periodo, o conjunto de instrumentos
validos se torna W = (¥;11, ¥i 12, Yiesr - Yier). Para uma condicdo de momento na qual E(W'; Av;) = 0,
o estimador Arellano e Bond sera dado por: §, = [(Ay_,)" W Vg W’ (Ay_)]"[(Ay_)' W Vgt W’ (Ay)],
onde Vy = YN, W; (Av,)(Av;)'W;. Este estimador produz pardmetros consistentes para as variaveis
(BALTAGI, 2005, p. 136-138).
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0; é um vetor de varidveis dummies que assume valor 1 para 0 ano de 2009 e de 2015

em razdo de que, nestes dois anos, a taxa de crescimento do PIB foi negativa.
Uie = Ui + Vg
Em que v;; 0 termo de erro aleatério e u; é a especificidade de cada unidade de corte.

3.2. Descricéo do modelo na forma néo-linear

Com o intuito de identificar uma relacdo ndo-linear foi especificado um modelo neste
formato seguindo o método proposto em Rocha e Giuberti (2007) que acrescenta o quadrado

da relacéo Gtrib/PIB na equacéo original, obtendo um novo parametro 5, da seguinte forma:
9it = Ay = B1gic—1 + B2(Gtrib/PIB); + B3(Gtrib/PIB)?;e + @i + 6, + uy

Somente no caso de sinais opostos entre 3, e B4, isto é, para os casos de f, > 0 e 5 <
Ooup, <0epfs>0,0pontode Gtrib/PIB étimo, isto €, 0 ponto a partir do qual o efeito se

agit

torna o inverso, sera dado no maximo relativo, ou seja, quando 3Girin,PIE)

= 0. Dessa forma,

o : X en Gtrib
no maximo relativo, a razdo 6tima para % pode ser dada por -5, /25.

4.2. Descricao dos dados e fontes
A lista das varidveis que compde o modelo, seus valores médios e informacdes séo

descritas a seguir.

TABELA7 - VARIAVEIS QUE COMPOEM O MODELO: MEDIAS PARA O PERIODO DE 2003 A 2015,
% — VARIAVEIS SELECIONADAS

Valores médios entre 2003 a 2015 (%)

Variaveis
Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul
Crescimento do PIB per capita ao ano 2,1 2,5 2,0 15 23
Gastos Tributarios/PIB da regido 10,2 2,7 24 2,7 2,6
Crescimento Demografico 2,0 11 1,9 11 1,0
Crescimento da FBCF 1,2 1,0 14 1,9 11
Despesas Correntes dos Estados/PIB da regido 18,3 17,9 8,9 12,1 11,6
Despesas de Capital dos Estados/PIB da regido 3,6 29 15 1,6 1,3
Despesas Correntes dos Municipios/PIB da regido 94 12,7 54 75 7,7
Despesas de Capital dos Municipios/PIB da regido 15 15 11 1,1 11
Industria/PIB da regido 18,9 11,9 8,2 20,9 20,1
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Crédito/PIB da regido 14,7 19,4 20,3 28,4 26,9
Fonte: elaboragéo propria.

A indisponibilidade de alguns dados levou ao uso de aproximagGes e outras variaveis
com ligacdo ao que se buscava inicialmente, especialmente no caso da varidvel representativa
do capital fisico do modelo, uma vez que dados da formacéo bruta de capital sdo inexistentes a

nivel regional.

As variaveis explicativas e suas fontes, além da defasagem da varidvel dependente, duas
dummies para 2009 e 2015 e os gastos tributarios, ja descritos em secéo anterior, sdo:

Crescimento Demograéfico: crescimento do total da populacdo, em cada regido i, em
cada periodo, como aproximacéo para o capital humano (BARRO, 1991) coletada a partir da

série da populacéo disponivel no site do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).

Crescimento da Formacao Bruta de Capital Fisico nacional per capita: crescimento da
Formacdo Bruta de Capital Fixo (FBCF) a nivel nacional — dado pela indisponibilidade da
variavel a nivel regional — dividida pela populacdo de cada regido i. A divisdo pela populacédo
visa controlar o nivel da variavel de modo a obter valores diferentes para cada regido. Assim, o
capital fisico € representado pela FBCF do Brasil que foi dividida pela populacdo de cada
unidade de corte. O dado foi coletado no Sistema Gerenciador de Séries Temporais do Banco

Central do Brasil.

O modelo padrédo foi estimado considerando o crescimento da FBCF a nivel nacional
como variavel representante do capital, mas foi realizado um teste com outra aproximacéao dada

pelo saldo das operagdes de crédito direcionadas as regides como descrito a seguir.

Neste caso, Crédito/PIB: compreende o saldo em final de periodo das operacGes de
empréstimo, financiamento, adiantamento e arrendamento mercantil, concedidas pelas
instituicOes integrantes do Sistema Financeiro Nacional (SFN) para pessoas juridicas, por
unidades da federacdo. Os dados foram obtidos no Banco Central do Brasil, tomados os valores
de dezembro de cada ano, deflacionados pelo deflator do PIB com base em 2017 e divididos
pelo PIB da regido. A segunda proxy do capital € o volume de crédito concedido ao setor
privado tanto para operacdes de curto quanto de longo prazo — que engloba, embora nao
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exclusivamente, os investimentos. A relagdo entre crédito e investimento é bem conhecida na
literatura (MELO e RODRIGUES JUNIOR, 1998; RIBEIRO e TEIXEIRA, 2001; LUPORINI
e ALVES, 2010).

Ainda no tocante as proxies do capital fisico, dada a auséncia da FBCF por regido,
Galeano e Mata (2005) sugeriram em estudo o uso do consumo de energia elétrica industrial e
residencial o qual estaria diretamente associado ao aumento do capital fisico. Além de
indisponivel a nivel regional para o periodo mais recente, essa variavel possui alguns
problemas. A l6gica é que o maior 0 consumo de energia elétrica é decorréncia de uma maior
producdo, assim alguma associagao surge entre consumo de energia e ampliagdo de capacidade
produtiva (investimento). No entanto, o0 aumento do investimento pode ser acompanhado de
eficiéncia energética reduzindo seu impacto no consumo de energia. Ainda, ha que se
considerar que o consumo de energia pode ser o reflexo do préprio crescimento da atividade,

invertendo a causalidade, como apontam Hondroyiannis et al. (2002) e Shiu e Lam (2004).

Despesas correntes e de capital dos Estados e Municipios sobre PIB: como 0s gastos
publicos estaduais e municipais sao variaveis relevantes para a taxa de crescimento do PIB,
conforme indicou a literatura, foram agregadas as despesas correntes e de capital dos Estados e
Municipios em cada regido da seguinte forma. Com base nos dados do SIAFI (Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal) foram selecionadas as despesas
correntes e despesas de capital de Estados e Municipios do pais. Em seguida, os Estados e
Municipios foram separados por regido e somadas suas despesas correntes e de capital. Dessa
forma, obteve-se um agregado de despesas correntes totais e de despesas de capital totais dos
Estados e Municipios de cada regido e dividiu-se pelo PIB da regido. O objetivo € incorporar 0
efeito dos gastos do setor publico para o crescimento. A literatura considera que 0s gastos
publicos de Estados e Municipios sdo mais passiveis de afetar a taxa de crescimento
relativamente aos gastos federais nas regides, de modo que a desconsideracdao deste ultimo,

ainda que relevante, ndo resulta em grande omisséo de informacao.

Industria sobre PIB: razdo industria sobre PIB, em cada regido i. Conforme destacado
na revisao de literatura, a estrutura industrial tem papel relevante no crescimento. Os dados
foram obtidos no IBGE.
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5. Resultados

Nesta secdo apresentam-se e discute-se alguns resultados obtidos com a estimacéo do
modelo econométrico’®. Em um primeiro modelo se considerada a taxa de crescimento per
capita explicada por um conjunto de varidveis com excecao dos gastos publicos estaduais e
municipais. Percebe-se que a variavel relevante (gastos tributarios/PIB) ndo € significativa
nesta especificacdo, mas é negativa e proxima de zero. Conforme se analisa de t+4 para t+1,
também se observa uma mudanca no sinal do pardmetro. E importante lembrar que quanto mais
no curto prazo maior o efeito da endogeneidade. Uma vez que a variavel de interesse ndo revela

significancia estatistica, este modelo se encontra mal especificado.

TABELA 8 — RESULTADOS DA ESTIMAGAO DO PAINEL DINAMICO |

Varidvel dependente: média mével do crescimento real do PIB per capita em: t+4 t+3 t+2 t+1
Variaveis explicativast a b c d
Crescimento do PIB per capita médio (anos anteriores) 0,649*** 0,618*** 0,324** -0,056
(0,166) (0,115) (0,111) (0,126)
log Gastos Tributarios/PIB -0,001 -0,008 0,002 0,023
(0,005) (0,005) (0,009) (0,015)
Crescimento Demografico -1,177%** -1,164 -1,143*** -1,015%**
(0,467) (0,306) (0,303) (0,282)
Crescimento da FBCF 0,172* 0,075 0,141* 0,166**
(0,067) (0,066) (0,067) (0,061)
log Industria/P1B -0,070* -0,044* -0,030 0,071
(0,026) (0,022) (0,038) (0,058)
Dummy (2009 e 2015) -0,002* -0,005* -0,016* -0,020
(0,004) (0,004) (0,008) (0,016)
R2 0,287 0,224 0,427 0,395
Hansen's J-statistic 0,075 0,0173 0,070 0,635
Ndmero de observagdes 35 40 45 50

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

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

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

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

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

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

O parametro para o gasto tributario e o resultado em geral melhoram com o acréscimo
das despesas dos Estados e Municipios (Tabela 9). Percebe-se que o efeito dos gastos tributarios

sobre o crescimento de longo prazo é negativo, porém proximo de zero. Para cada 1% de

10 As equacgdes foram estimadas utilizando o software R” e o pacote “dpd”.

25



—_
t TEsouroNMNAcCcIONAL

Revista Cadernos de Financas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 1-36, jan. 2021
aumento na razdo gastos tributarios /PIB a média do crescimento do PIB per capita para 0s
préximos quatro anos € reduzida em 0,013%. O aumento de 1% na razdo gastos tributarios
sobre PIB também leva a reducédo do crescimento médio do PIB per capita de trés anos a frente
em 0,024% ao ano. Para a média dos dois e para 0 ano imediatamente a frente o efeito é
estatisticamente insignificante.

TABELA 9 - RESULTADOS DA ESTIMAGAO DO PAINEL DINAMICO I

Varidvel dependente: média mdvel do crescimento real do PIB per capita em: t+4 t+3 t+2 t+1
Varidveis explicativas! a b c d
Crescimento do PIB per capita médio (anos anteriores) 0,563***  0,669***  0,378*** 0,084
(0,129) (0,111) (0,100) (0,122)
log Gastos Tributarios/PIB -0,013**  -0,024*** -0,021 0,026
(0,005) (0,007) (0,012) (0,017)
Crescimento Demografico -1,885*** -] 25Q*** ] Q72*** ] 045%**
(0,352) (0,284) (0,337) (0,268)
Crescimento da FBCF 0,155** 0,012 0,071 0,134***
(0,051) (0,063) (0,062) (0,060)
log Despesas Correntes dos Estados/PI1B 0,188*** 0,161** 0,230** 0,322%**
(0,040) (0,049) (0,078) (0,124)
log Despesas de Capital dos Estados/PIB -0,003 0,0002 -0,015 0,033
(0,008) (0,010) (0,021) (0,027)
log Despesas Correntes dos Municipios/PIB 0,015 0,009 0,090 -0,064
(0,034) (0,041) (0,072) (0,105)
log Despesas de Capital dos Municipios/PI1B 0,008* 0,015* 0,004 -0,065
(0,004) (0,005) (0,008) (0,105)
log Industria/P1B -0,066** -0,042* -0,022 0,077
(0,022) (0,022) (0,038) (0,053)
Dummy (2009 e 2015) -0,001* -0,008* -0,020* -0,025
(0,003) (0,004) (0,008) (0,014)
R2 0,56 0,32 0,56 0,49
Hansen's J-statistic (p-valor) 0,087 0,156 0,028 0,254
NUmero de observacoes 35 40 45 50

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

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

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

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

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

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

Quanto a qualidade do modelo, o teste de Hansen ndo apontou para sobreparametrizacao
ao nivel de significancia de 5% - sobre este teste é ideal que se aceite a hip6tese nula, o0 que

ocorre ao nivel de significancia de 5% exceto para a média de dois anos a frente.

Em um terceiro modelo foi testada a variavel crédito/PIB como proxy para o capital
fisico. Na Tabela 10, percebe-se que quando se utiliza a variavel crédito/PIB como aproximacao
para o capital fisico o efeito dos gastos tributarios sobre o PIB continua negativo e proximo de

zero, apesar de pequena variacdo. Para cada 1% de aumento na razdo gasto tributario/PIB ha
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uma reducdo de 0,015% na média do crescimento do PIB per capita de quatro anos a frente.

Resultado ndo esperado ocorreu para a propria razao crédito/PIB que encontrou sinal negativo.

TABELA 10 - RESULTADOS DA ESTIMAGAO DO PAINEL DINAMICO lIII

Variavel dependente: média mével do crescimento real do PIB per capita em: t+4 t+3 t+2 t+1
Variaveis explicativast a b c d
Crescimento do PIB per capita médio (anos anteriores) 0,133 0,394* 0,211** 0,132
(0,126) (0,137) (0,078) (0,127)
log Gastos Tributarios/P1B -0,015*** -0,015* -0,002 0,029
(0,004) (0,007) (0,118) (0,022)
Crescimento Demografico -1,274%**  -0,952%** -0,470 -0,720**
(0,005) (0,246) (0,313) (0,303
log Crédito/PIB -0,082***  -0,068**  -0,118***  -0,106**
(0,016) (0,020) (0,021) (0,035)
log Despesas Correntes dos Estados/P1B 0,107*** 0,102* 0,074 0,214
(0,040) (0,049) (0,072) (0,141)
log Despesas de Capital dos Estados/PIB 0,0035 0,0173 0,015 0,056*
(0,007) (0,010) (0,018) (0,028)
log Despesas Correntes dos Municipios/PIB 0,045 0,113* 0,281*** 0,168
(0,052) (0,057) (0,078) (0,153)
log Despesas de Capital dos Municipios/PI1B 0,001 -0,002 -0,025* -0,034*
(0,005) (0,007) (0,008) (0,169)
log Industria/P1B -0,084***  -0,043* -0,006 0,048
(0,021) (0,239) (0,038) (0,068)
Dummy (2009 e 2015) -0,015***  -0,012***  -0,032***  -0,048***
(0,016) (0,002) (0,005) (0,068)
R2 0,73 0,43 0,63 0,51
Hansen's J-statistic (p-valor) 0,013 0,124 0,047 0,431
NUmero de observagoes 30 35 40 45

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

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

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

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

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

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

Por fim, apresentam-se os resultados para o gasto tributario elevado a valores extremos.
Percebe-se que tanto o nivel atual de gastos tributarios quanto sua elevacdo para valores
extremos exibem um efeito semelhante em termos de crescimento de longo prazo. Uma
elevacdo de 1% em valores extremos da razdo gasto tributario sobre PIB leva a uma reducéo de
0,005% no crescimento do PIB per capita de quatro anos a frente. O resultado sugere que a
relacdo entre desoneracdes e crescimento seja linear, uma vez que os valores em niveis possuem
0 mesmo sentido dos valores extremos, 0 que sugere que a elevacdo na quantidade dos gastos
tributérios, sem alteracdo em sua estrutura de critérios e caracteristicas vigentes, como setores
contemplados, por exemplo, mantém efeito negativo para o crescimento a longo prazo. Ou seja,
um efeito mais positivo dos gastos tributarios para o PIB ndo deve ser buscada através da

ampliacdo da quantidade dos mesmos em sua recente configuracao.
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TABELA 11 - RESULTADOS DA ESTIMAGAO DO PAINEL DINAMICO IV

Varidvel dependente: média mdvel do crescimento real do PIB per capita em: t+4 t+3 t+2 t+1
Varidveis explicativas! a b c d
Crescimento do PIB per capita do periodo anterior 0,563***  0,679** 0,378** 0,085
(0,129) (0,114) (0,100) (0,123)
log Gastos tributarios/PIB -0,003**  -0,005** -0,004 0,005
(0,001) (0,001) (0,002) (0,004)
log (Gastos tributarios/P1B)? -0,005**  -0,009** -0,008 0,011
(0,002) (0,002) (0,005) (0,007)
Crescimento demografico -1,885*** -1 297*** .1 272*%** -] 045%**
(0,351) (0,030) (0,034) (0,268)
Crescimento da FBCF 0,155* 0,008 0,072 0,134**
(0,051) (0,063) -0,063 (0,060)
log Despesas correntes dos Estados/P1B 0,188** 0,158** 0,230* 0,323*
(0,040) (0,050) (0,078) (0,124)
log Despesas de capital dos Estados/PIB -0,003 -0,000 -0,015 0,033
(0,008) (0,011) (0,021) (0,027)
log Despesas de corrente dos municipios/P1B 0,015 0,010 0,090 -0,065
(0,0345) (0,041) (0,072) (0,105)
log Despesas de capital dos municipios/P1B 0,008* 0,015*** 0,042 -0,015
(0,004) (0,005) (0,009) (0,013)
log Industria/P1B -0,066* -0,045* -0,023 0,077
(0,022) (0,025) (0,038) (0,053)
Dummy (2009 e 2015) -0,0012 -0,008 -0,020* -0,025
(0,003) (0,063) (0,008) (0,014)
R? 0,55 0,32 0,56 0,49
Hansen's J-statistic (p-valor) 0,087 0,159 0,028 0,254
Nuamero de observacdes 35 40 45 50

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

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

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

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

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

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

Devem ser feitas algumas consideragOes a respeito dos resultados em geral e das
limitacBes dos modelos. Em primeiro lugar, a amostra é pequena, sendo que o0 nimero de
observacBes variam entre 30 a 50 a depender do periodo a frente considerado e o poder
explicativo dos modelos (R?) ndo é tdo elevado, variando entre 0,3 a 0,7, a depender da
especificagao.

Dos resultados apresentados, o painel dindmico Il (Tabela 9) apresentou resultados mais
coerentes. Apesar da FBCF nacional ter o efeito esperado, positivo e significativo, uma vez que
representa o investimento em capital, a razdo crédito/PIB apresentou sinal negativo, em
contradi¢cdo com o esperado. Isto ocorreu porque a razéo cresceu a despeito de uma queda na

taxa de crescimento do PIB per capita das regides — também ha que se observar que o crédito
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considerado inclui capital de giro e ndo somente o crédito para aquisicdo de maquinas e

equipamentos ou ampliacéo de capacidade.

A variavel de concentracdo produtiva (industria/PIB) teve sinal distinto do esperado
uma vez que o efeito da concentracdo industrial depende das questdes ligadas aos
encadeamentos internos, importantes para que o aumento da concentra¢do produtiva se reflita

em aumento de crescimento per capita no longo prazo.

Por fim, as variaveis criadas a partir da consolidacdo dos gastos publicos correntes e de
capital de Estados e Municipios que representariam importantes contribui¢des ao crescimento
regional, conforme ressalta a literatura, tiveram resultados que variaram conforme a

especificacdo, mas de acordo com a literatura.

Em sintese, pode-se afirmar que: i) os gastos tributarios tém efeitos quase nulos,
estatisticamente significativos, embora negativos, sobre o crescimento da renda per capita de

longo prazo; ii) para valores extremos, o efeito ainda é proximo de zero e continua negativo.

Estas duas constatacGes dao subsidios a hipdtese que sugere que 0s gastos tributarios
compostos pelos programas lancados ao longo de 2003 a 2015, apesar de crescentes, ndo foram
por si s6 capazes de sustentar o crescimento do PIB. Como um todo, os gastos tributarios néo
apresentam relacdo positiva com o crescimento, ainda que isto ndo equivale afirmar que
programas especificos revelem o mesmo resultado. O efeito total dos gastos tributarios para o

crescimento per capita de longo prazo é préximo de zero e negativo.

Uma vez que a equacdo de crescimento é equivalente a uma funcdo de producdo e a
incorporacdo dos gastos tributarios ocorre de maneira semelhante a incorporagdo dos gastos
publicos, gastos que agem sobre a produtividade do setor privado, interpreta-se que 0S
beneficios fiscais para determinados setores produtivos estariam atrelados a algum gasto que
contribui positivamente para a elevacdo da produtividade do setor e traria externalidades para
0 conjunto do sistema. Ainda que os gastos publicos, em outra perspectiva de analise, também
se constituem em demanda agregada, os gastos tributarios ndo permitem a interpretacdo como

multiplicadores.
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Conforme visto, os critérios dos programas de desoneracao estdo pouco associados aos
gastos com P&D e inovacéo tecnologica. Na secédo 5 foi observado que somente 11% dos gastos
tributarios totais sdo incentivos voltados a pesquisa tecnologica, aquisi¢do de bens destinados
especificamente & pesquisa cientifica e tecnoldgica ou exclusdo de despesas ligadas a pessoal
para o desenvolvimento de softwares/servigos de TI. Somente 15% est&o ligados a realizacéo
de novos investimentos, construgdo, conservacao, modernizacdo, ampliacao, reparo, aplicacédo

em projetos para o desenvolvimento regional ou incorporacdo imobiliaria.

Estes investimentos em inovacgado possuem papel relevantes para os ganhos de escala e,
na perspectiva do crescimento enddgeno afetam a taxa de acumulagdo do capital e os niveis de
produtividade. Portanto, os resultados observados sugerem ser decorrentes da énfase pequena
cerca de um quarto do total das desoneracOes fiscais em investimentos, P&D e inovacao
tecnoldgica. Além do desenho dos programas, um segundo ponto ligado a baixa eficacia dos
beneficios tributarios pode remeter aos efeitos de seu crescimento expressivo sobre a
complexidade do sistema tributario a qual atua em sentido negativo para a produtividade do

setor privado.

Conclusao

O trabalho tratou de analisar e estimar o efeito dos gastos tributéarios sobre o crescimento
de longo prazo do Brasil. Constatou-se da analise dos Demonstrativos do Gasto Tributério o
expressivo crescimento das isen¢des tributarias entre 2003 a 2015 e também que grande parcela
dos programas se encontram ligados a beneficios tributarios para importagéo de bens, servi¢os
e vendas no mercado interno engquanto somente uma pequena parte esta diretamente ligada a
contrapartida em novos investimentos, pesquisa e desenvolvimento de produtos ou inovacao
tecnoldgica. Argumentou-se que este fato condiciona os resultados para o crescimento a longo
prazo uma vez que nesta perspectiva o investimento e a inovacgdo tecnoldgica sdo determinantes

da taxa de acumulacdo de capital e da produtividade.

Da analise empirica foi possivel concluir que os gastos tributarios entre 2003 e 2015
tiveram associacdo negativa, mas proxima de zero com a taxa de crescimento da economia —
para cada 1 p.p. de aumento na razdo gastos tributarios sobre PIB ha uma reducéo de -0,013%

p.p. no crescimento do PIB per capita de longo prazo. Também se constatou uma relacao linear
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entre desoneractes e crescimento: quando elevado para valores extremos o efeito das
desoneracGes sobre o PIB é um pouco mais intenso, mas ainda negativo e proximo de zero, o
que sugere que a relacdo entre gasto tributario e crescimento seja linear. Nesta linha, os gastos
tributérios possuem, em sua totalidade, pouca capacidade de afetar a taxa de crescimento
econémico. Por fim, os resultados reforcaram para a ideia de revisdo dos desenhos dos
programas de incentivo para estes foquem mais na questdo do investimento produtivo e da

inovacéo tecnologica.
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