) Q
TEsOurRONACIONAL

Caderno de Financas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 1-38, jan. 2020

ALTERACOES TRIBUTARIAS, IMPACTO FISCAL E CRESCIMENTO
ECONOMICO

Dayson Pereira Bezerra de Almeida
Resumo

Decisdes de politica fiscal — em particular, de politica tributaria — tém impacto real
sobre a atividade do setor privado. Nesse sentido, uma concluséo central do estudo da tributacédo
é que impostos afetam o comportamento e distorcem escolhas de empresas, trabalhadores e
investidores; assim, o sistema tributario de um pais — e, portanto, mudancas desse sistema —tem
reflexos sobre o crescimento econdémico da nacdo. No Brasil, alteracGes da legislacéo tributéria
que acarretem reducdo de receitas federais devem obedecer ao mandamento da neutralidade
fiscal, garantindo-se a compensacao equivalente ao decréscimo estimado na receita. Para tanto,
é necessario delimitar o quantum correspondente a perda de arrecadacgdo, de modo que a tarefa
de elaborar estimativas de impacto ganha especial contorno na efetivacdo de controles fiscais
voltados a promog¢do do equilibrio das contas publicas. Esta monografia demonstra que o
método estatico de estimacdo do impacto fiscal, aliado ao desenho juridico que obriga a
compensacdo imediata dos efeitos da medida sobre a arrecadacéo, desestimula a producéo de
regras tributarias voltadas a promocao de eficiéncia e crescimento econdmico. O resultado foi
obtido mediante a utilizacdo de modelo de equilibrio geral, estilizado e calibrado para a
economia brasileira, em que a estratégia de simulacdo envolveu choques permanentes sobre as
aliquotas meédias dos impostos sobre consumo, sobre a renda do trabalho e sobre a renda do
capital. Comparadas as distintas metodologias de calculo, concluiu-se que estimativas estaticas
superestimam perdas de arrecadacdo diante de cortes de impostos, quando comparadas a
resultados derivados da metodologia dindmica de estimacdo. Esta Gltima, por seu turno, permite
capturar e diferenciar os efeitos positivos que reducdes da carga tributaria, conforme a base de
incidéncia, trazem sobre estoque de capital, oferta de trabalho, consumo e investimento
agregados da economia, 0 que resulta em um maior crescimento econdémico no longo prazo.
Estimativas dindmicas conferem clareza sobre as consequéncias extrafiscais que alteracfes no
sistema tributario podem trazer a economia do pais e, ao oferecer uma mensuragao mais precisa
dos reflexos fiscais da alteracdo normativa, qualificam o debate e a decisdo politica no pais.
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1 INTRODUCAO

Como ensinam Mauskopf e Reifschneider (1997), o crescimento econémico, no
longo prazo, depende dos avancos tecnoldgicos, da oferta de trabalho e da produtividade dos
fatores da economia. Adicionalmente, uma conclusdo central do estudo da tributacdo é que
“impostos afetam o comportamento e distorcem escolhas de empresas, trabalhadores e
investidores” (U.S.A., 2004, p. 117). Essas respostas comportamentais dos agentes econémicos
alteram, entdo, os determinantes do crescimento, de maneira que a tributacdo torna-se
componente essencial na politica de crescimento de uma nagéo.

Os canais especificos que compdem o0 mecanismo de transmissdo da politica
tributaria variam conforme o desenho e a incidéncia do tributo em analise. De maneira geral,
teoria econdmica e pesquisas empiricas convergem no sentido de que uma carga tributaria
excessiva € prejudicial ao crescimento econdmico, com especial destaque para tributacdo sobre
empresas, apontada como a mais danosa entre as alternativas para coleta de impostos
(JOHANSSON et al, 2008).

A necessidade de arrecadacdo de recursos para fazer frente ao patamar de despesas
publicas é, contudo, um dado da realidade. Considerando, entdo, a exigéncia de promover o
financiamento e a solvéncia do Estado, o sistema normativo brasileiro impde restricbes a
aprovacao de alteracdes tributarias que possam reduzir a receita pablica: é necessario calcular
a perda potencial de receita e garantir a neutralidade fiscal da proposta nos trés primeiros anos
de vigéncia da medida.

Nesse contexto, surge a tematica da estimativa de impacto fiscal, com as premissas
inerentes as metodologias envolvidas na consecucdo de tal processo, e os reflexos que 0s
resultados da estimacao podem acarretar sobre o destino da proposta em discussdo: a depender
da metodologia utilizada no processo de elaboragdo das estimativas, 0 namero obtido ao final
pode, ou ndo, estar dentro das possibilidades financeiras do Estado. Desse modo, o impacto
orcamentario de alteragdes tributérias pode direcionar e mesmo constranger o processo de
tomada de deciséo politica.

A doutrina aponta, basicamente, duas metodologias utilizadas na construcao de
estimativas: trata-se dos processos estatico e dindmico de estimacdo de impacto. O primeiro
deles assume que o comportamento dos agentes ndo sera afetado pela mudanca normativa; o

método é criticado por distanciar-se da realidade e, além disso, guardar um viés que dificulta a
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aprovacdo de medidas tendentes a reduzir a carga tributaria. Estimativas dinamicas, por seu
turno, oferecem “estimativas do efeito de alteragdes tributarias sobre emprego, salarios,
investimento, arrecadagdo e produto agregado da economia” (HODGE, 201, p. 1), mas estao
sujeitas a incertezas e dificuldades diversas, entre as quais a exigua janela temporal imposta
pela legislacdo nacional para o computo — e neutralizacdo — dos efeitos fiscais da mudanca
normativa, o que reduz a importancia préatica de tal método, uma vez que os efeitos que pretende
capturar ocorrem precipuamente no longo prazo.

A presente pesquisa buscou, entdo, lancar luz sobre a tematica em questdo,
propondo-se a comparar as distintas metodologias de calculo e, assim, verificar a validade dos
argumentos teoricos encontrados na literatura. Nesse compasso, utilizou-se um modelo de
equilibrio geral, estilizado e calibrado para a economia brasileira. Especificamente, nos moldes
de Chacon (2016), a estratégia envolveu a simulagdo de choques permanentes sobre as aliquotas
médias dos impostos sobre consumo, sobre a renda do trabalho e sobre a renda do capital,
examinando-se os resultados assim obtidos.

A partir do exercicio de simulacdo empreendido, concluiu-se que estimativas
estaticas, de fato, superestimam perdas de arrecadacdo diante de cortes de impostos, 0 que
dificulta a aprovacdo de medidas tendentes a reduzir a carga tributaria. Ademais, o atual
desenho do sistema de controle fiscal acaba por favorecer uma visao de curto prazo sobre 0s
efeitos da mudanca normativa, desconsiderando desdobramentos de mais longo prazo sobre o
ambiente econdmico, que poderiam ser mensurados pela metodologia dinamica de estimacao
de impacto. Nesse sentido, a pesquisa sublinha a importancia da discusséo sobre estimativas de
impacto fiscal, registrando as consequéncias que escolhas metodoldgicas e normativas trazem
a0 processo decisorio no pais.

Além deste capitulo introdutério, o texto estd compartimentado em outros seis
capitulos, na seguinte conformidade: o segundo capitulo esclarece a relacdo entre tributacéo e
crescimento econémico, indicando evidéncias empiricas que confirmam as previsdes teoricas
acerca das minucias em tal relacionamento; no capitulo 3 aborda-se o papel do sistema tributario
diante da necessidade de garantir a solvéncia do Estado, apontando 0os mecanismos normativos
de controle fiscal em vigor; em seguimento, o capitulo 4 introduz a temética da metodologia de
calculo do impacto fiscal decorrente de alteragGes tributarias, identificando forcas, fraquezas e

desafios relacionados ao método dindmico de estimagdo; texto dedica-se, entdo, ao
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detalhamento do modelo utilizado para efetivar a pesquisa; o sexto capitulo expde os resultados

alcancados e, por fim, apresentam-se as consideragdes finais.

2 TRIBUTACAO E CRESCIMENTO ECONOMICO

O desenho do sistema tributario de um pais toma em consideracdo diversas
finalidades e atende a diferentes anseios. A esse exemplo, Fjeldstad (2013), em lista nédo
exaustiva, aponta que repousa sobre referido sistema a exigéncia de suprir as seguintes
necessidades:

a) aumentar a arrecadacao para financiar gastos sociais e com infraestrutura,;

b) conceber impostos que conciliem eficiéncia, crescimento e equidade;

c¢) diminuir isen¢des, ampliando a base tributaria e combatendo corrup¢éo e evasao;

d) reduzir a tributacdo sobre os mais pobres;

e) desenhar tributos robustos a estratégias de transferéncia de lucros (profit shifting)
no contexto de uma economia global;

f) atentar para implicagdes sobre incentivos, com vistas a melhoria da qualidade
da governanca.

Sistemas tributarios, entdo, sdo usados para promover varios objetivos, bem como
enderecar questdes de cunho econdmico e social (OCDE, 2008). Nesses termos, o entendimento
do que seria a tarefa precipua do sistema tributario é mutavel, variando conforme a perspectiva

que se deseje adotar. De acordo com Martinez-Vazquez e Bird (2014, p. 5):

No centro da abordagem econdmica, por exemplo, esta a preocupacao de que tributos podem estar
causando ineficiéncias ao distorcer a alocagdo de recursos, retardando, entdo, o crescimento. Um
argumento com maior saliéncia politica pode apontar, simplesmente, que o sistema tributario ndo
esta arrecadando receitas suficientes para fazer face ao nivel de despesas publicas —em infraestrutura
e servicos sociais — necessarias & promocao do crescimento e desenvolvimento.

Subjacente as aparentes divergéncias, contudo, esta o reconhecimento unissono de
que a tributacdo € um componente essencial na politica de crescimento de uma nacao.
Myles (2000, p. 1) oferece licdo que permite melhor enxergar como estdo

relacionados tributacdo e crescimento:

O crescimento econdmico é a base do aumento da prosperidade. Investimento em capital (fisico e
humano), implementagdo de novas técnicas de producdo e introducdo de novos produtos sdo 0s
fundamentos do processo de crescimento. Mediante seus efeitos sobre o retorno do investimento ou



) Q
TEsOurRONACIONAL

Caderno de Financas Publicas, Brasilia, v. 20, n. 3, p. 1-38, jan. 2020

sobre a rentabilidade esperada da pesquisa e desenvolvimento, a tributagdo pode afetar quais
escolhas sdo feitas e, em Ultima analise, a propria taxa de crescimento.

Para a OCDE (2008, p. 5):

Tributos afetam as decisGes das familias sobre poupanca, oferta de trabalho e investimento em
capital humano, bem como decisGes de empresas sobre producéo, criacdo de emprego, investimento
e inovacdo, além da escolha de ativos por parte de investidores. O que importa em tais decisdes é
ndo apenas a carga tributaria, mas também o modo que os diferentes instrumentos sdo desenhados e
combinados para gerar receitas (...). Os efeitos da carga e da estrutura tributaria sobre o
comportamento dos agentes econémicos tém reflexos potenciais sobre os padrbes de vida da
populacéo.

Nesse sentido, mudancas na tributacdo (seja no nivel das aliquotas, seja na propria
estrutura do sistema tributario), tém o conddo de alterar o patamar ou a taxa de crescimento do
produto interno do pais (MYLES, 2000).

Assim, sistemas tributarios impactam o PIB ao sensibilizar determinantes de tal

agregado, como produtividade e nivel de utilizacdo da forca de trabalho (OCDE, 2008).

2.1. Teoria e evidéncias empiricas

Do ponto de vista tedrico, os canais especificos que compdem o mecanismo de
transmissao da politica tributaria variam conforme o desenho e a incidéncia do tributo em
andlise.

O aumento da aliquota marginal do imposto sobre a renda do individuo, por
exemplo, reduz a oferta de trabalho em suas margens intensiva (nimero de horas trabalhadas)
e extensiva (decisdo pela busca de emprego), e induz menor acimulo de capital humano, bem
como a opgdo por ocupacBes mais agradaveis, embora menos produtivas ou pior remuneradas;
a existéncia de parcelas isentas ou dedutiveis, provoca a mudanc¢a na forma de compensacéo
pelo trabalho e a preferéncia pelo consumo de itens dedutiveis, respectivamente (Feldstein,
2006).

No caso da tributacdo sobre a renda do capital, “qualquer combinagao de impostos
que reduz o retorno liquido dos poupadores causa uma perda de eficiéncia ao distorcer o nivel
de consumo que resulta de uma dada taxa de poupanga” (FELDSTEIN, 2006, p. 13).

Altas aliquotas sobre rendimentos oriundos de investimentos reduzem a taxa de
acumulacao do capital e, por conseguinte, 0 crescimento; um menor crescimento, por seu turno,

prejudica o padrdo de vida futuro da sociedade, além de diminuir o potencial de arrecadacéao de
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receitas publicas. Mais detalhadamente, varias distor¢cbes podem advir da estrutura da

tributacdo sobre o capital:

a alocacdo de capital entre empresas sujeitas a diferentes regimes juridico-tributarios, a deciséo das
companhias em pagar dividendos ou reter lucros, 0 mix na composi¢cdo dos instrumentos de
financiamento (divida ou acdes), a realizacdo de ganhos de capital, a localizacdo geografica de
empreendimentos. A estrutura tributéria afeta cada uma dessas decisdes (FELDSTEIN, 2006, p. 14).

Com efeito, a diferenciacdo tributaria entre empresas, setores econdmicos e
diferentes tipos de ativos influencia a alocagéo do capital, de maneira que o investimento pode
ocorrer onde houver maior favorecimento tributério — ndo necessariamente a escolha eficiente,
0 que exacerba a ma-alocacao do capital. A existéncia de mecanismos de deducdo de despesas
financeiras na apuracdo do resultado encoraja o uso de instrumentos de divida, em detrimento
do financiamento em mercado aberto, 0 que torna as empresas mais vulneraveis aos ciclos de
negdcios. (FELDSTEIN, 2006).

Na mesma linha, como a decisao por realizar ganhos é essencialmente voluntaria,
a taxacdo sobre ganhos de capital pode postergar a atitude de venda de ativos, novamente

recrudescendo a ineficiéncia alocativa:

Estudos estatisticos baseados em declara¢Bes individuais de imposto de renda mostram que
individuos evitam a venda de ac¢des e a realizagdo de ganhos, particularmente quando tributos sobre
0 ganho de capital sdo altos. A decisdo individual de um investidor no sentido de ndo vender um
ativo apreciado reduz os recursos disponiveis para novos negdcios e empreendimentos em
crescimento. Tal atitude também deixa o investidor com um portfélio sujeito a maior risco,
comparativamente a alternativa desejada, uma vez que ele reteve desnecessariamente o ativo
apreciado (FELDSTEIN, 2006, p. 20).

Conforme a Johansson et al (2008), tributos sobre propriedade — impostos anuais,
sobre transferéncia de ativos ou sobre transacdes financeiras — variam em termos de efetividade
e de distor¢des que impdem sobre o funcionamento do mercado:

a) em geral, impostos recorrentes sobre a propriedade s&o menos ineficientes;
contudo, caso mantidos em niveis muito baixos, podem encorajar a subutilizacdo de terra e, por
conseguinte, contribuir para um quadro de escassez de oferta de imoveis em determinadas areas.
Ademais, a isencdo aplicada a certas classes de ativos, como fundos de pensao, interfere na
formacéo do portfolio do individuo.

b) a tributacdo sobre transacdes financeiras, de seu lado, é altamente distorciva,
uma vez que desestimula a realizagdo de operacdes voltadas a promover uma melhor alocacéo

de ativos.
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c) impostos sobre a transferéncia de propriedade, e.g., aqueles incidentes sobre
heranca, sdo comparativamente mais eficientes, pois parte do patrimonio transferido foi
acumulado voluntariamente ao longo da vida, como um seguro futuro contra a incerteza da data
do oObito — a existéncia do tributo ndo provocaria mudanca relevante no comportamento do
agente.

No que tange a tributacdo sobre o consumo, tem-se neutralidade em relacéo a taxa
de poupanca:

Como impostos sobre consumo aplicam a mesma aliquota sobre consumo presente e futuro (uma
vez que a aliquota seja mantida constante), eles ndo influenciam a taxa de retorno da poupanga e a
escolha do individuo sobre o quanto poupar, como ocorre com impostos sobre a renda (Johansson
et al, 2008, p. 18).

Deve-se registrar, contudo, que impostos sobre consumo podem afetar
temporariamente a oferta de trabalho, ao reduzirem o poder real de compra dos salarios — tal
fendmeno ocorreria especialmente no curto prazo, considerando a transferéncia de parte do
tributo para salarios e demais custos trabalhistas (Johansson et al, 2008).

Além das conclusdes delineadas acima, obtidas pela pesquisa tedrica que investiga
como a tributagdo pode afetar a economia, ha também a evidéncia empirica extraida de estudos
gue buscam quantificar a magnitude deste efeito. Myles (2000) esclarece que o surgimento da
teoria de crescimento enddgeno possibilitou o desenvolvimento de modelos que tornavam
explicito o processo gerador de crescimento, permitindo mensurar os efeitos da tributagéo sobre
a tomada de decisdo dos agentes e, via de consequéncia, sobre o préprio crescimento da
economia. Como defende o autor, “a modelagem das decisdes individuais que contribuem para
0 crescimento permite a analise da incidéncia tributaria e a predicdo dos seus efeitos sobre o
crescimento” (MYLES, 2000, p. 141).

Nessa toada, para investigar o relacionamento entre tributacao e crescimento, Lucas
(1990) lancou mao de um modelo de crescimento endégeno que admitia investimento em
capital humano: o autor concluiu que zerar a aliquota do imposto sobre capital provoca um
aumento superior a 30% no estogue de capital, além de um impulso de 6% no consumo e de
5,5% no bem-estar social.

King e Rebelo (1990), fazendo uso de uma funcdo de producdo do tipo Cobb-
Douglas, estenderam a pesquisa de Lucas (1990) para o cenario de uma economia aberta,
obtendo o seguinte resultado: um aumento dos tributos sobre capital e trabalho, de 20% para

30%, reduz a taxa de crescimento em 1,52 p.p.
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Partindo de um modelo que incorpora investimento em capital humano e gastos
com pesquisa e desenvolvimento como drivers do crescimento, Einarson e Marquis (1997)
concluiram que uma diminuigao de 10% na aliquota do imposto sobre a renda do trabalho eleva
a taxa de crescimento em 0,28 p.p.

Engen e Skinner (1996) calcularam o efeito da tributacdo agregada sobre oferta de
trabalho, investimento e produtividade: os resultados indicam que um corte de 5% nas aliquotas
marginais, e de 2,5% nas aliquotas médias, de todos os impostos, elevaria a taxa de crescimento
em 0,22 p.p. ao ano.

De acordo com Nickell (2004), um aumento de 10% na cunha fiscal (diferenca entre
0 custo da mao-de-obra e o salario liquido do trabalhador) reduz em até 3% o nivel de emprego
da populagdo economicamente ativa. Para a OCDE (2005), o movimento simétrico — queda de
10% na cunha fiscal — elevaria a taxa de emprego em 3,7 p.p., em média.

Em adicdo, Johansson et al (2008) apresentam os seguintes achados:

1. para uma queda de 5% na aliquota marginal do imposto sobre a renda dos
individuos (tomando como paradigma um imposto médio de 14,3% e marginal de 26,3%),
estima-se um aumento de 1% do PIB per capita no longo prazo;

2. simulacdes que contemplam uma reducédo de 5% na tributacdo sobre o lucro de
empresas (de 35% para 30%) indicam que, no longo prazo, haveria um aumento de 1,9% na
taxa de investimento em capital da economia;

3. reduzir a tributacdo sobre empresas aumenta a produtividade total dos fatores
(Total Factor Productivity, ou TFP, na sigla em inglés): a taxa média de crescimento anual da
TFP em setores com alta lucratividade seria 0,4 p.p. maior diante de um corte de 5% na carga
tributaria incidente sobre firmas.

Considerando a estrutura como um todo do sistema tributario, os autores sumarizam:

A tributacdo sobre empresas é, entre todas as alternativas, a mais danosa para o crescimento, seguida
por impostos sobre a renda dos individuos e, por fim, sobre o consumo. Tributos recorrentes sobre
propriedade tém, aparentemente, impacto menor. Uma reforma tributaria neutra do ponto de vista
da arrecadagdo e orientada ao crescimento deveria, entdo, mover parte da base de receitas para
instrumentos menos distorcivos (Johansson et al, 2008, p. 2).

Com o objetivo de investigar o efeito dindAmico de mudangas na carga tributéria
sobre o PIB, Blanchard e Perotti (1999) conceberam um modelo estrutural de vetores
autoregressivo (SVAR), mediante o qual concluiram choques tributarios tém resultado negativo

sobre o produto. Especificamente, 0 aumento de uma unidade monetaria em impostos reduz
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todos os componentes do PIB do setor privado: o consumo é reduzido em 0,35 unidade apds 5
trimestres; o investimento cai 0,36 unidade logo ap6s o choque.

A revisdo da literatura até aqui exposta autoriza o seguinte remate:

Quanto um pais tributa, o que tributa, como determina a politica tributaria, a extensdo em que o nivel
e a estrutura da tributacdo estdo relacionados a politica de gastos, como 0s impostos sdo
administrados e como politica e administracdo tributaria se ajustam ao ambiente em constante
mudanca que o mundo globalizado apresenta — tais matérias ndo sdo simples questfes esotéricas
relegadas a especialistas em finangas publicas. Ao contrario, sdo (...) liames vitais entre o que um
pais deseja alcancar via suas instituicGes politicas e o que, na verdade, foi e pode ser alcancado
(MARTINEZ-VAZQUEZ et al, 2014, p. 1).

Por tais razbes, é importante ter discernimento sobre os custos de eficiéncia
impostos pela tributacdo (FELDSTEIN, 2006), e “investigar como estruturas tributarias podem
ser melhor desenhadas para promocdo de crescimento econémico é central a formulacdo de

politicas publicas” (Johansson et al, 2008, p. 5).

3 ALTERACOES TRIBUTARIAS E EQUILIBRIO FISCAL

A par das consideragcdes expostas na secdo anterior, ¢ evidente que “sistemas
tributarios sdo, principalmente, destinados a angariar as receitas que devem financiar as
despesas publicas” (JOHANSSON et al, 2008, p. 5). Tal relagdo, a proposito, € formalizada
com rigor por intermédio da restricdo orgcamentaria do governo, da qual se conclui ser a receita
um componente essencial na garantia da sustentabilidade da politica fiscal ao longo do tempo
(WALSH, 2010):

Ot + reibes =t + (bt — bra) + st

em que g: representa as despesas do governo com bens, servicos e transferéncias, rt
1bt1 indica o pagamento de juros reais sobre o estoque da divida (b1), t: denota a receita
tributaria, a expressao entre parénteses (bt — bt.1) € a variacdo no estoque da divida, ou seja,
novas emissoes, e st, a receita com senhoriagem.

O sistema tributario ¢ estruturado, entdo, tendo como pano de fundo a necessidade
de promover o financiamento e a solvéncia do Estado. E natural, portanto, que modificacdes
nesse mesmo sistema sejam feitas em acordo com tal premissa. Nesse contexto, no caso
brasileiro, foi concebido um conjunto de restricbes impostas por normas fiscais como forma de
assegurar o continuo equilibrio entre receitas e despesas publicas. Detalham-se brevemente, a

seguir, as balizas impostas por dois relevantes diplomas legais que compdem 0 sistema
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normativo de controle fiscal: a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO).

3.1. Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar 101/2000, ou Lei de Responsabilidade Fiscal, no afé de evitar
riscos ao equilibrio das contas publicas, dispde que ‘“constituem requisitos essenciais da
responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federagao” (BRASIL, 2000, art. 11). A

norma estabelece também limites e condicdes no que tange a rendncia de receital:

Art. 14. A concessdo ou ampliacéo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rendincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicoes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de receita da
lei orcamentaria, na forma do art. 122, e de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas
no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentérias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio
do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoracédo ou criagdo de tributo ou contribui¢do (BRASIL, 2000).

Vé-se, portanto, que o ato de concessdo de beneficio tributario que implique
potencial reducdo da receita publica, ou aumento da disponibilidade econdmica do contribuinte
(OLIVEIRA, 2013), deve ter seu impacto orgamentario-financeiro estimado. Uma vez
delimitado o quantum que se pretende renunciar, hd que se garantir a neutralidade fiscal da
medida dentro do triénio, seja via incorporacdo do decréscimo nas projecdes de receita da Lei
Orcamentaria Anual, seja mediante a instituicdo de medidas compensatorias, a teor dos incisos
I e 1l transcritos.

As limitacdes que regulam a elaboracgéo do ato de renlincia alinham-se, portanto, ao
ideal do regime de responsabilidade fiscal, de maneira que a LRF representa um importante

instrumento voltado a preservacao do equilibrio intertemporal das contas publicas.

L A renlincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concess&o de isencédo em
carater nao geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducédo
discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado (LRF, art. 12, § 1°)

2 Art. 12. As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos das
alterag@es na legislacao, da variagdo do indice de precos, do crescimento econdmico ou de qualquer
outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos ultimos trés anos,
da projecéo para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de célculo e premissas
utilizadas.
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Né&o obstante, como lembra Santa-Helena:

A LRF restringe-se a regular as rendncias de receitas tributarias, ndo trata de rendincias de outras
receitas publicas correntes como as patrimoniais, imobiliarias, mobiliarias ou de dividendos, para
ndo se falar das rentncias receitas de capital, como operagdes de crédito ou alienagdo de bens. Tal
lacuna foi colmatada pelas LDOs que regulam igualmente renlncias de receitas financeiras,
crediticia ou patrimonial (2009, p. 196).

O regramento constante da Lei de Diretrizes Orgamentarias, no pertinente a
alteracdes na legislacdo que provocam reducdo de receitas publicas, é objeto da subsecéo a
sequir.
3.2. Lei de Diretrizes Orcamentérias
As Leis de Diretrizes Orcamentérias tradicionalmente contemplam capitulo
destinado a regular o exame da adequacao orcamentaria e financeira das alterac6es na legislacao.
No dizer de Almeida (2018):

Em poucas palavras, o objetivo do exame de compatibilidade e adequacédo €é conciliar os processos
legislativos ordinario e orgamentério, de modo a aferir a capacidade da lei de meios em absorver os
impactos derivados da vontade politica do legislador — dai a importancia de se conhecer, de anteméo,
o impacto fiscal da proposi¢do em exame.

Particularmente, conforme mandamentos da Lei 13.707/2018 (LDO para 2019):

Art. 114. As proposicdes legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da Constituicdo, que,
direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminui¢do de receita ou aumento de despesa da
Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em que entrarem em
vigor e nos dois exercicios subsequentes, detalnando a meméria de calculo respectiva e
correspondente compensagdo para efeito de adequagdo orcamentaria e financeira, e compatibilidade
com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria.

()

Art. 116. Somente ser& aprovado o projeto de lei ou editada a medida proviséria que institua ou
altere receita publica quando acompanhado da correspondente demonstracdo da estimativa do
impacto na arrecadacdo, devidamente justificada (grifo nosso) (BRASIL, 2018).

Da leitura dos dispositivos acima, percebe-se replicacdo parcial do que prescreve a
LRF em relacdo a necessidade de apresentacdo da estimativa dos impactos orcamentario e
financeiro, de demonstracdo da origem dos recursos requeridos e de atendimento a neutralidade
fiscal; ha, porém, clara ampliacdo no alcance dos dispositivos, uma vez que, desta feita, toda e
qualquer reducdo na receita publica — e ndo apenas os decréscimos oriundos de renuncias
tributarias — deve obedecer aos ditames da norma.

As Leis de Diretrizes Orgamentérias da Unido, portanto, reforcam a cada ano a
preocupacdo com o equilibrio entre receitas e despesas, inclusive expandindo a esfera de

alcance dos mecanismos de controle estabelecidos pela LRF.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art59
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3.3. Convergéncias e lacunas do sistema normativo

Como visto, LRF e LDO materializam preocupacfes no sentido de preservar o
agregado de receitas publicas ou, quando menos, o tamanho do hiato entre receitas e despesas
durante cada exercicio financeiro. Nota-se, porém, a despeito do discutido na se¢do anterior,
gue ambas as normas, ao estabelecerem requisitos mandatdrios para alteracdo de normas que
impactam a receita do Estado, ndo tratam explicitamente da questdo atinente a eficiéncia do
sistema tributario e seus reflexos sobre o ambiente econdémico.

A proeminéncia dada a questdo fiscal pela legislacdo em referéncia é de todo
compreensivel, maxime quando se recorda que a LRF foi concebida em cenario de persistente
desequilibrio financeiro dos entes federados, com déficits fiscais recorrentes, estoque crescente
da divida publica e altos custos de rolagem, ao lado de vulnerabilidades cambiais que
prejudicavam a estabilidade macroecondémica (LOUREIRO E ABRUCIO, 2004). A norma,
entdo, conferiu-se a atribuicdo de:

construir compromisso em favor de um regime fiscal capaz de assegurar o equilibrio intertemporal
das contas publicas, entendido como bem coletivo, do interesse geral da sociedade brasileira, por ser
condicao necessaria para a consolidacdo da estabilidade de pregos e a retomada do desenvolvimento
sustentavel (BRASIL, 1999).

Assim, governadas pelas disposicdes de referidas leis, alteracbes no sistema
tributario de referéncia devem se manter fiéis ao mandamento de equilibrio fiscal. Para tanto, é
essencial conhecer o impacto financeiro das mudancas propostas. Desse modo, a tarefa de
elaborar estimativas de impacto ganha especial contorno quando se consideram inteiramente 0s
reflexos e peculiaridades a ela inerentes — tépico sobre o qual se discorre na secdo adiante.

Antes, porém, vale o registro de outro ponto comum observado entre LRF e LDO:
as disposicdes discutidas acima tém no Congresso Nacional seu destinatario primeiro, ou
preferencial. H4, nisso, um traco distintivo relevante, uma vez que, via de regra, “leis (...)
regulam as relacGes entre as pessoas, 0s poderes e 0s deveres do Estado e dos governantes, 0S
direitos individuais e coletivos, enfim, (...) disciplinam a vida em sociedade de uma maneira
geral” (PACHECO, 2013, p. 11). Em geral, portanto, a atividade legislativa se ocupa com a
producdo de normas voltadas a regulacéo da atividade administrativa do Estado, das interagdes
entre governo e individuos ou entre as pessoas em comunidade; por seu turno, os mandamentos

inaugurados por LRF e LDO impBem limites a propria processualistica da elaboracéo
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legislativa e, nesse interim, enxergam o Congresso Nacional como ator relevante e real

garantidor da efetividade dos mecanismos de controle em tela.

4 ESTIMATIVAS DE IMPACTO ESTATICAS E DINAMICAS

As secdes anteriores apresentaram, inicialmente, os potenciais efeitos da tributacao
sobre o crescimento econdmico do pais e, em seguimento, a preocupacgéo do sistema normativo
em garantir que alteragBes tributérias ndo se afastem do principio do equilibrio fiscal. Na
presente secdo, discute-se a diferenciagdo técnica e conceitual entre estimativas de impacto
estaticas e dinamicas e argumenta-se que a elaboracgéo das citadas estimativas deve ter em conta
0 aspecto da eficiéncia tributaria, conciliando crescimento econémico e responsabilidade fiscal.

4.1. A multipla finalidade das estimativas de impacto

Nos termos da legislacdo vigente, as estimativas de impacto orcamentério e
financeiro instrumentalizam o controle fiscal necessario a sustentabilidade das contas publicas
— € necessario quantificar o impacto fiscal da mudanca normativa proposta para, entao,
delimitar a extensdo requerida da respectiva medida compensatdria, de modo a nao perturbar a
trajetoria fiscal previamente estabelecida.

Observe-se, contudo, que o conjunto normativo que alberga a necessidade de
elaboracdo de estimativas concede a tal produto carater ndo apenas formal, ou instrumental: a
obrigatoriedade de que se apresentem estimativas de impacto consubstancia-se em uma
restricdo forte a producdo legislativa, dado que a falha em cumprir o requisito é prejudicial a
aprovacao da matéria no parlamento, nos termos do art. 116 da LDO 2019, acima transcrito.

Em reforco, a recente promulgacdo da Emenda Constitucional n® 95, de 20162,
conferiu status constitucional as disposi¢cdes previstas na LRF e na LDO, no que concerne a
necessidade de apresentacdo da estimativa de impacto diante de iniciativas que tenham
repercussao nos or¢camentos da Unido, verbis: “Art. 113. A proposigdo legislativa que crie ou
altere despesa obrigatdria ou rendncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu

impacto or¢camentério e financeiro” (BRASIL, 2016).

3 A Emenda Constitucional 95, de 15 de dezembro de 2016 (EC 95), acresceu ao Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT) os artigos 106 a 114, instituindo o Novo Regime Fiscal no ambito
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, a vigorar por vinte exercicios financeiros
(entre 2017 e 2036, inclusive).
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Estimativas de impacto, portanto, “ocupam posi¢ao chave na implementagao de
controles orgamentarios obrigatorios” (D’AMICO e LASH, 2015, p. 1), tais como 0s
pertinentes a alteracdes tributarias com repercusséo sobre a receita publica. Nesse sentido, o
impacto orcamentario de proposicdes legislativas pode direcionar e mesmo constranger o

processo de tomada de decisao politica:

regras fiscais trouxeram estimativas sobre receitas e despesas ao centro do processo politico. Para
além de influenciar a legislacdo indiretamente, por intermédio da informacdo que oferecem, as
estimativas, agora, determinam diretamente se determinadas proposi¢des legislativas podem ser
aprovadas (AUERBACH, 1996, p. 146).

O valor informacional que estimativas de impacto agregam ao debate publico (e

politico) &, entdo, outro ponto a se destacar. Consoante Fichtner e McLaughlin (2015, p. 10):

Uma maior completude das informagdes acerca do impacto das a¢fes congressuais informara os
cidad&os e permitird que membros do Congresso compreendam melhor como suas ag@es irdo afetar
seus eleitores. (...) Sem uma avaliagdo de impacto da legislacao (...) um grande nimero de politicas
imprudentes ou mal concebidas pode ser adotado e acarretar danosas consequéncias, resultando néo
apenas em perdas econdmicas, mas também na erosdo da confianca publica na capacidade do
governo em desempenhar seu papel de uma maneira eficiente e justa.

Como reforcam D’Amico e Lash (2015), a existéncia de numeros acerca do custo
fiscal da alteracdo legislativa proposta permite o debate qualificado do mérito da matéria no
Congresso, clarificando os reflexos orcamentarios da medida.

Pelo exposto, estimativas de impacto orcamentério e financeiro servem-se a
qualificar a producdo legislativa, pois “importantes decisdes congressuais ndo podem ser
adotadas na auséncia de informacdo completa e adequada no que diz respeito aos seus efeitos
sobre a economia e o orgamento” (FICHTNER e MaCLAUGHIN, 2015, p. 10). A
obrigatoriedade de apresentacdo de estimativas € relevante, ainda, na promogao do equilibrio
fiscal do Estado.

Bem se vé que o tema, a servi¢co de tdo nobres fins, € merecedor de cuidadoso
escrutinio; afinal, a magnitude do impacto estimado pode determinar o destino de proposicdes

em exame no Congresso Nacional. Como ensina Mitchell (2002, p. 1):

a escolha de como estimar receitas tem implicagcGes importantes. No curto prazo, métodos mais
acurados de estimagdo facilitariam a implementacéo de reducdes de aliquotas tributarias. No longo
prazo, a migracdo para um sistema tributario mais simples e justo seria mais célere se fossem
considerados os impactos benéficos da reforma sobre o desempenho da economia.

A depender da metodologia utilizada no processo de elaboracéo de estimativas de
impacto, o0 numero obtido ao final pode, ou ndo, estar dentro das possibilidades orcamentarias

do Estado. Este assunto é, entéo, introduzido no subtopico a seguir.
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4.2. Metodologia de célculo: em favor de estimativas dinamicas

De acordo com as ja debatidas disposicdes da LRF e da LDO, faz-se necessério que
as estimativas de impacto orcamentario e financeiro se fagam acompanhar das premissas e
metodologia de calculo utilizada para sua elaboracéo.

A literatura internacional identifica duas metodologias utilizadas na construcéo de
estimativas: trata-se dos processos estatico e dinamico de estimacao de impacto.

Como explica Bozio, estimativas estaticas, mecanicas, ou convencionais, captam
os efeitos orcamentarios mais simples de determinada alteracdo na politica, que surgem antes
de qualquer resposta comportamental dos agentes envolvidos: “se uma aliquota tributaria dobra,
a receita dobra (...); a caracteristica central [desse método de estimativa] € assumir que o
comportamento ndo serd afetado pela mudanga normativa” (BOZIO, 2009, p. 6).

Nesses termos, a estimativa estatica de mudancas propostas a legislagéo tributaria
¢ empreendida “sob a assun¢do implicita de que tais mudancgas ndo provocam nenhum efeito
mensuravel no nivel do produto, nos pregos, nas taxas de juros ou na renda” (MAUSKOPF e
REIFSCHNEIDER, 1997, p. 631). Por outra via, “a trajetdria de crescimento do produto interno
bruto permanece inalterada quando o governo altera tributos” (MANKIW, 2018, p. 1).

Vale registrar que a Receita Federal do Brasil — entidade responsavel pela
elaboracdo dos demonstrativos fiscais de gastos tributarios no pais — declara que utiliza, na
mensuracao de rendncias fiscais, 0 método de “perda de arrecadagdo”, que nada mais é que uma

estimativa convencional de impacto (BRASIL, 2019). De fato, a sistematica em comento

simula uma tributacdo normal sobre o volume das operacfes desoneradas que efetivamente
ocorreram, ou esperadas para o futuro, mantendo os demais fatores constantes. Por defini¢do, ndo
leva em consideracdo as alteraces de comportamento dos contribuintes (BRASIL, 2019) (grifamos).

A simplicidade envolvida nos calculos confere elevado grau de transparéncia ao
método estatico de estimativa de impacto fiscal. Por outro lado, uma dificuldade fundamental,
inerente a tal método, é que as premissas em que se apoia sdo “patentemente falsas” (MANKIW,

2048, p. 1). Exemplificando:

em alguns contextos, a ideia de que ndo haverd mudanca comportamental € incoerente. Se uma
familia experimenta uma reducdo tributaria, a quantia equivalente ao aumento em sua renda real
serd, por definicdo, gasta ou poupada. Assumir que consumo e poupanca serdo mantidos constantes
ndo é apenas implausivel, mas desprovido de qualquer sentido (BOZIO, 2009, p. 5).
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De fato, como visto anteriormente, a pesquisa econdmica tedrica e empirica
corrobora largamente o estreito relacionamento entre tributacdo e crescimento econdmico.
Nesse sentido, € natural que a tarefa de estimacdo de impacto fiscal de alteragdes tributarias
tome em consideracéo este fato indisputavel.

Mais a mais, € muito importante conhecer, em antecipacdo, qual medida entre as
alternativas possiveis para reducéo da carga tributéria acarretara a menor perda de receita e/ou
0 maior beneficio ao crescimento econdmico. Estimativas estaticas ndo sdo capazes de prover
tal informacdo, de modo que decisdes que tomam por base tal metodologia arriscam escolher
politicas que impactam em demasia o nivel de arrecadacéo, recrudescendo o desequilibrio fiscal
(HODGE, 2015).

Por fim, consoante apontam Mitchell (2002), Auerbach (2005), Feldstein (2008) e
D’Amico e Lash (2015) estimativas convencionais superestimam a receita tributaria que seria
obtida por aumento de impostos (por desconsiderar reflexos negativos que mais impostos
trazem a atividade econdmica e, entdo, a arrecadacdo) e, também, a eventual perda de receita
decorrente de cortes em tributos (por negligenciar movimento de estimulo ao crescimento
econémico, com desdobramentos positivos sobre o montante de receita arrecadado). Nesse
passo, a metodologia é criticada por guardar um viés que dificulta a aprovacdo de medidas
tendentes a reduzir a carga tributéria.

De modo a superar as inconsisténcias verificadas na metodologia estatica, a
metodologia dindmica de calculo do impacto fiscal oferece “estimativas do efeito de alteragdes
tributarias sobre emprego, salarios, investimento, arrecadagio e produto agregado da economia”
(HODGE, 201, p. 1). Para tanto, estimativas dinamicas (ou dynamic scoring, na expressao em
inglés)

consideram inteiramente os efeitos econdmicos de politicas publicas no calculo de seus reflexos
orcamentarios. Impostos e despesas do governo tém mudltiplos efeitos econdmicos. Individuos
podem responder modificando seu comportamento de varias maneiras: se, e quao duro, irdo trabalhar,
quando deixardo o sistema educacional, o que irdo comprar, quanto poupar e em que ativo, quanto
irdo assumir em termos de risco (...). Essas reacGes podem, entdo, desencadear efeitos adicionais,
alterando oferta, demanda e precos de mercado para bens e servicos (...). Tudo isso afeta receitas e
despesas do governo, de modo que é esse encadeamento de consequéncias que determina o custo
real de altera¢fes normativas (BOZIO, p. 3).

Assim, no exemplo anterior, se 0 aumento na renda disponivel é gasto, o governo
arrecadara imposto sobre 0 consumo; se o destino da renda extra for a poupanga, podera haver

aumento da arrecadagdo com imposto sobre a renda derivada dos juros da aplicacéo financeira
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(BOZIO, 2009). Tais incrementos na receita pablica irdo contrabalancear, ainda que
parcialmente, a perda inicial de arrecadacdo provocada pela reducdo tributéria.

Em defesa da adocdo de estimativas dindmicas, Mauskopf e Reifschneider (1997)
argumentam que estimativas de impacto devem, idealmente, ter como base as melhores
projecdes acerca das condigdes macroecondmicas; se mudancas na politica fiscal tém efeitos
previsiveis e mensuraveis sobre pre¢os, produto e renda, estes efeitos precisam ser considerados

pelos envolvidos no desenho da politica. D’ Amico e Lash ecoam o ponto (2015, p. 24-25):

Estimativas dindmicas oferecem mais informagdes sobre qual impacto uma determinada legislacéo
provocara — e mais informacdo €, normalmente, uma condi¢ao necessaria para se alcancar a melhor
conclusdo. (...) esse argumento se espalha aos campos da eficiéncia, da transparéncia e da
legitimidade governamental. Legisladores devem possuir a melhor informacdo a seu dispor quando
tomam decisGes que afetam seus eleitores.

Além do ganho informacional, a metodologia dindmica tem a vantagem de receber
0 apoio de atores de diferentes espectros politicos: aqueles em favor da reducdo no tamanho do
estado tém nela uma ferramenta Gtil para demonstrar os efeitos adversos do aumento de imposto,
bem como os beneficios da reducdo de aliquotas; por outro lado, defensores de maior
intervencdo estatal lancam méo de estimativas dindmicas para exibir os dividendos de medidas
de apoio ao emprego e de pacotes de estimulo para auxiliar a recuperacdo da economia durante
crises (D’AMICO e LASH, 2015).

Estimativas dinamicas, portanto, valorizam a importancia de se ter conta a reacdo
mais geral da economia diante de mudancas na legislacéo tributaria, melhor explicitando custos
e beneficios da alteracdo proposta. Naturalmente, a tarefa de mensurar efeitos de segunda ordem
e impactos macroeconémicos de alteracGes legislativas ndo é trivial e, como explicam D’ Amico
e Lash (2015, p. 24), “a exata magnitude desses efeitos é sensivel a varias assun¢des no processo
de modelagem econdmica”. A subse¢ao adiante aborda as dificuldades associadas a

metodologia em questdo.

4.3. Estimativas dinamicas: minuUcias e desafios

Conforme lecionam Gravelle (2007), Feldstein (2008) e D’Amico e Lash (2015),
como a metodologia de estimagdo dindmica considera a retroalimentagdo (ou feedback) da
alteracdo normativa sobre condi¢cbes macroecondmicas e, destarte, sobre a posicao fiscal do
governo, a natureza (e a magnitude) dos efeitos mensurados pode ser compartimentalizada em

trés Gticas distintas:
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1. efeitos de curto prazo, ou keynesianos, que admitem estimulo a demanda — e,
por conseguinte, sobre o produto — via redugdo nos custos decorrente de cortes tributarios. S&o
temporarios e derivam do incentivo a utilizacdo de individuos e demais recursos em situagdo
de subemprego. Referido choque sobre a demanda poderia ocorrer mesmo em uma reforma
neutra do ponto de vista fiscal, desde que houvesse uma mudanca na distribuicdo da carga
tributéria, reduzindo o peso da tributacdo sobre individuos de baixa renda, que tém maior
propensdo marginal ao consumo;

2. efeito financiamento, sobre o déficit do governo, do qual pode advir o fenbmeno
de crowding out de investimentos privados diante de uma reducdo de impostos financiada via
aumento de endividamento publico. Nesse cenario, um aumento no déficit eleva o custo fiscal
da alteracdo proposta: juros sobre a nova divida provocam um aumento direto da despesa
publica; déficits inibem investimento e reduzem o estoque de capital da economia, prejudicando
o PIB no longo prazo e o nivel potencial de receitas fiscais a serem extraidas do produto; deficits
também aumentam a percepcdo de risco dos titulos publicos e, por conseguinte, 0s juros sobre
eles incidentes, elevando o custo do servico da divida (GRAVELLE, 2007).

3. efeitos de longo prazo, (ou supply side effects), que decorrem de mudancgas na
oferta de trabalho, na poupanca e no investimento de uma economia, em resposta a alteracao
tributaria. Em geral, sdo duradouros, guardam maior magnitude e demandam mais tempo para
se materializar, quando comparados a estimulos sobre a demanda (BOZIO, 2009).

Gravelle (2014, p. 5) lembra que “estes diferentes efeitos podem ser dificeis de
separar (por exemplo, déficits aumentam a taxa de juros, que podem causar alteracdes na taxa
de poupanca — e isso é um efeito sobre a oferta)”. Pode-se, contudo, tentar isolar cada um dos
efeitos mediante uma analise de sensibilidade do modelo adotado para examinar o caso concreto.

Além disso, e como dito, tais efeitos serdo diferentemente mensurados conforme se
adotem diferentes premissas na modelagem do ambiente macroeconémico. Tome-se 0 caso dos
efeitos de curto prazo: “a efetividade — e as implicagdes sobre a receita — de politicas de estimulo
fiscal (...) serdo distintas caso se considere que se esta em uma recesséo ou, alternativamente,
em uma expansao” (BOZIO, 2009, p. 12), de maneira que o nivel de inflagdo e o estado da
economia sdo importantes no processo de estimacgado do impacto fiscal. Isso significa que uma
mesma alteracdo normativa pode acarretar impactos distintos, conforme 0 momento em que a

mudanca é proposta. Mais que isso: caso o ambiente econdmico experimente evolugdes
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relevantes entre a proposicdo e a aprovacdo da medida, a estimativa elaborada ao inicio do
processo sofrera perda de precisdo decorrente da utilizagdo de cenério extemporaneo.

Hé& que se considerar, ainda, qual sera a reagdo de outros agentes formuladores de
politicas, em diferentes esferas de poder ou espectros de atuacdo; nesse particular, é
especialmente importante a decisdo da autoridade monetaria diante da inovacdo normativa.

Como explica Gravelle (2014, p. 16):

a magnitude, e mesmo a existéncia, do efeito advindo de um estimulo, no curto prazo, depende das
hip6teses sobre o comportamento do banco central do pais. A autoridade monetaria pode adotar
medidas para compensar o estimulo fiscal, contraindo a base monetaria ou, noutro sentido,
neutralizar um aperto fiscal expandindo a oferta de moeda para manter o produto constante. Ela
também pode acomodar a mudanga, mantendo as taxas de juros constantes, recrudescendo o
estimulo ou a contracdo fiscal ou, ainda, adotar uma solugéo intermediéria. Se, contudo, o banco
central tiver uma meta para o produto, a politica fiscal seria meramente mais um fator a ser
contrabalanceado, e cortes ou aumentos em tributos nao afetariam o PIB.

Feldstein (2008, p. 3) arremata: “o possivel efeito de um estimulo fiscal oriundo de
uma alteracdo tributéria deve ser examinado caso a caso, examinando-se a provavel reacdo do
banco central a mudanga proposta”.

Em se tratando do efeito financiamento, é primordial a definigdo sobre de que forma
— e em quanto tempo — a perda orgcamentéria sera recomposta, no caso de um corte de impostos.
O resultado estimado de uma reducéo de receita financiada pelo aumento da base tributaria, ou
reducdo equivalente em despesas publicas, sera distinto daquele em que o calculo assumiu um
aumento do déficit do governo como decorréncia da mudanca. Gravelle (2007, p. 3) esclarece

0 ponto:

uma reducdo tributaria pode ser financiada por aumento do déficit (caso em que haveria um estimulo
econdmico), por uma reducdo compensatoria de despesas (0 que, provavelmente, teria leve efeito
contracionista) ou por um aumento em outros tributos. (...) [No curto prazo] qualquer analise que
admite a existéncia de um estimulo assume implicitamente que o corte de tributos foi financiado via
aumento da divida.

Por fim, efeitos de longo prazo sdo fortemente dependentes dos parametros
adotados na modelagem. Como explicado anteriormente, as mudancas econémicas
permanentes advindas de alteracOes tributarias derivam da resposta comportamental dos
agentes em relagdo a oferta de trabalho e a poupanga, bem como da possibilidade de substituicdo
entre trabalho e capital. Tais respostas, por seu turno, variam de acordo com o salario liquido
apos impostos, com a taxa de retorno do capital, e com as elasticidades da poupancga, da oferta
de trabalho, e da substitui¢do entre fatores (GRAVELLE, 2007). De se ver, portanto, que a

magnitude escolhida para as elasticidades em questdo, no processo de calibragem do modelo,
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goza de papel ndo desprezivel na definicdo do impacto fiscal calculado de acordo com a
metodologia dindmica de estimagéo.

Bozio (2009) aponta outras fontes de incerteza relacionadas a modelagem de
estimativas dinamicas:

a) grau de abertura econémica: implicagdes macroeconémicas de equilibrio geral
séo afetadas por um contexto marcado por alto grau de mobilidade de bens, pessoas e capital,
precos determinados em um mercado global podem ser pouco afetados por politicas internas de
paises relativamente pequenos, com pouca relevancia para o comércio global,

b) expectativas: a capacidade dos agentes econdmicos em antever 0s
desdobramentos futuros decorrentes da mudanca normativa é critica na determinagédo de seu
comportamento e, portanto, dos efeitos sobre a arrecadacao;

c) multiplicador fiscal: a magnitude e a dire¢cdo do multiplicador fiscal em uma
economia sao determinantes para a previsao do impacto fiscal de medidas tributarias no curto
prazo;

As dificuldades acima apontadas ndo devem, contudo, obstaculizar o avango
metodoldgico no sentido da adocao de estimativas dinamicas. Com efeito, ndo se deve rejeitar
todo o corpo tedrico e empirico a favor do método em razdao da complexidade envolvida na
tarefa. Como assevera Auerbach (2005, p. 423), “os atuais métodos de analise econdmica e
modelagem avangaram (...) para o desenvolvimento de uma nova geracdo de sofisticados
modelos” — ferramental esse capaz de aferir a magnitude da resposta dos agentes econémicos e
seus efeitos sobre a arrecadacdo. Ademais, Williams, (2015, p. 1) anota que “ha incerteza
mesmo sobre o efeito estatico de uma proposta”. Assim, 0s custos adicionais impostos pela
metodologia dindmica séo justificaveis “caso a estimativa dinamica seja de ordem de magnitude
ou de dire¢do diferente daquela elaborada de modo convencional” (D’AMICO e LASH, 2015,
p. 35).

Uma abordagem possivel que, em certa medida, busca conciliar a utilidade da
informacdo produzida e os desafios em tela, é que a estimagdo dindmica seja requerida apenas
em casos emblematicos, a exemplo do que ocorre no caso norte-americano: 0 Regimento
Interno da Cémara dos Deputados (Rules of the House of Representatives) daquele pais
estabelece que estimativas apresentadas ao Congresso pelo Congressional Budget Office (CBO)
devem incorporar, “na medida do possivel, efeitos or¢amentarios de mudangas no produto, no

emprego, no estoque de capital e em outras varidveis macroecondmicas”, em virtude da
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alteracdo legislativa em exame (U.S.A., 2015, p. 28); a realizacdo de estimativas dessa natureza
é requerida sempre que 0 impacto orcamentario em um exercicio financeiro, mensurado pelo
método estéatico, for igual ou superior a 0,25% do PIB do projetado para o respectivo ano.

H4, por outro lado, um obstaculo mais concreto que tende a diminuir a importancia
pratica da metodologia dindmica de estimacao do impacto de alteragdes tributarias: trata-se da
exigua janela temporal imposta pela legislagdo para o cbmputo — e neutralizacdo — dos efeitos
fiscais da mudancga normativa.

Rememore-se que, a teor do art. 14 da LRF, a estimativa de impacto orcamentario-
financeiro deve ser apresentada com relacdo ao exercicio financeiro em que a medida deva
iniciar sua vigéncia, bem como para os dois anos subsequentes. O mesmo art. 14, inc. I,
determina, ademais, que sdo mandatorias as medidas de compensac¢do voltadas & manutencao
da neutralidade fiscal — o produto de tais medidas deve, também, materializar-se no mesmo
periodo. Os dispositivos, entdo, impdem uma rigidez para o caso de rendncia de receita, isto €,
gue a elaboracdo de estimativa ndo considere qualquer estimulo advindo do efeito
financiamento explicado acima — dada a obrigatoriedade de preservacdo do resultado fiscal.
Restaria considerar, portanto, eventuais efeitos de curto e longo prazo.

Nessa situagdo — alteracdo tributaria neutra do ponto de vista fiscal —, “efeitos sobre
a demanda, no curto prazo, (...) séo insignificantes” (GRAVELLE, 2007, p. 3), ndo sendo
apropriado considera-los diante de altera¢cdes permanentes na politica tributaria (GRAVELLE,
2014).

O foco, assim, recai sobre os efeitos de longo prazo, no lado da oferta da economia.
Referiu-se anteriormente que efeitos de longo prazo derivam de alteracdes na oferta de trabalho,
na poupanca, e na produtividade dos fatores da economia. A lentiddo na resposta da oferta
agregada reflete, entdo, a dificuldade de se modificar tais vetores. Mauskopf e Reifschneider

(1997, p. 631) esclarecem com maior vagar:

Por exemplo, mudancas em politicas governamentais de apoio a educacdo e pesquisa podem alterar
a taxa de progresso tecnolégico — mas isso ocorre lentamente, dado o tempo necessario ao
desenvolvimento dos novos produtos. Similarmente, enquanto o governo pode influenciar o nivel
de estoque de capital mediante gastos em infraestrutura, incentivos fiscais (...), 0 processo de
acumulacdo de capital é, por natureza, vagaroso. Baseado em estimativas sobre a fungéo de producéao
agregada, um aumento do PIB potencial de 1% demandaria uma elevacdo de 3% no estoque de
capital. Um aumento do estoque de capital de tal monta, em um ano, necessitaria de um acréscimo
de 30% no nivel de investimento — algo dificilmente crivel, uma vez que a elaboragdo de novos
planos de investimento, a instalacdo de novas plantas e a entrada em operagdo do maquinario
demandam tempo consideravel. Finalmente, embora seja teoricamente possivel alterar a oferta de
trabalho agregada rapidamente, via mudancas na taxa de retorno do trabalho apds impostos,
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persisténcia de habitos, custos de ajustamento e restriges institucionais tornam provavel que tais
efeitos se manifestem ao longo de um periodo mais prolongado de tempo.

No mesmo sentido:

individuos se adaptam diante de mudangas nas condi¢cdes econdmicas dadas pela tributacédo (...). A
adaptacdo ao novo ambiente econdmico usualmente acontece de modo suave, e é caracterizada por
certo intervalo de tempo até que o processo esteja completo. Devido a isso, é evidente que a
influéncia, ou o impacto, de impostos pode ser defasado (MACEK, 2014, p. 321).

Surge, entdo, o problema do descasamento entre o horizonte temporal em que os
efeitos econdbmicos serdo observados e o periodo de trés anos iniciais que guia 0 exame de
adequacao e compatibilidade fiscal da mudanca proposta. Assim, o sistema de controle fiscal
vigente acaba por favorecer uma visdo de curto prazo sobre os reflexos da mudancga normativa,
desconsiderando desdobramentos de mais longo prazo sobre o ambiente econdmico, que
poderiam ser mensurados pela metodologia dinamica de estimagdo de impacto. Com efeito,
legisladores sdo levados a decidir em meio a um regramento que ignora as consequéncias
macroeconémicas permanentes da norma e concentra-se em eventuais impactos imediatos da
medida. Reforca-se, no processo legislativo, o viés que desestimula a producdo de regras
tributérias voltadas a promocdo de eficiéncia e crescimento econdémico — ou, por outra
abordagem, que incentiva uma producdo legislativa prejudicial ao desenvolvimento.

A legislacdo destinada a promover melhorias de longo prazo no estado geral da
economia “nao serd avaliada de maneira favoravel pelo método convencional de estimacao e,
portanto, sera alvo de grande oposi¢cdao do ponto de vista orcamentario” (D’AMICO e LASH,
2015, p. 26). Contudo, como lembra Mankiw (2018, p. 1), “embora a avaliagdo congressual
examine, usualmente, o periodo de cinco ou dez anos a frente (...) temos que nos preocupar
como as politicas afetam a proxima geragao, e ndo apenas a proxima elei¢ao”.

Diante desse contexto, o presente estudo busca oferecer contribuicdo no sentido de
explicitar a potencial disparidade entre os valores derivados de estimativas de impacto,
conforme a metodologia adotada, e as consequéncias naturais decorrentes de tais discrepancias.
Para tanto, recorreu-se a modelo dinamico estocastico de equilibrio geral (DSGE, na sigla em
inglés), estilizado e calibrado para a economia brasileira, cujo detalhamento é apresentado na
secdo adiante.
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5 MODELO

Uma vez superada a exposicdo conceitual sobre diferencas metodoldgicas
envolvidas na elaboracéo de estimativas estaticas e dindmicas, incertezas e desafios envolvidos;
depois de apontadas as limitagdes que o sistema normativo de controle fiscal impde ao processo
de estimacdo de impacto fiscal, esta secdo dedica-se a detalhar o modelo adotado para
empreender simulacdes que permitem quantificar as diferencas no resultado do célculo do
impacto, oferecendo evidéncia de que o método escolhido tem reflexo ndo desprezivel sobre o
processo de elaboracdo e aprovacdo da norma tributéria.

Preliminarmente, € util recorrer ao auxilio de Gravelle (2014), que apresenta quatro
categorias de modelos econdmicos passiveis de uso na tarefa de elaboracdo de estimativas
dindmicas de impacto fiscal:

1. modelos de curto prazo, também referidos como modelos I1S-LM, tipicamente
utilizados para antever a magnitude do estimulo sobre a demanda agregada, no curto prazo; nao
preveem efeitos financiamento ou de longo prazo;

2. modelos neoclassicos de crescimento (ou modelos de Solow): assumem pleno
emprego e ndo incorporam efeitos de curto prazo, embora possam prever reflexos decorrentes
de variacdes no déficit publico e nos determinantes da oferta agregada, no longo prazo;

3. modelos de crescimento intertemporal, em que individuos alocam lazer e
consumo ao longo do tempo, com mudancas na oferta de trabalho e na poupanca como drivers
de mudangas na oferta da economia; capturam apenas efeitos de sobre a oferta, uma vez que
também assumem pleno emprego e, além disso, neutralidade fiscal (a valor presente) da
alteracdo da politica em estudo;

4. modelos hibridos, que combinam efeitos de estimulos no curto prazo com
modelos de crescimento (por exemplo, uma associacao entre um modelo 1S-LM e um modelo
de Solow); admitem desemprego via rigidez salarial.

Do menu em questdo, tendo em conta os objetivos do presente estudo, adotou-se
um modelo de crescimento intertemporal. Mais especificamente, conforme Chacon (2016),
langou-se médo de modelo DSGE para uma economia fechada — assumindo-se, entdo, auséncia
de fluxo internacional de capitais e equilibrio entre oferta e demanda no curto e longo prazos,
com pregos ajustando-se a tais circunstancias. A escolha por tal classe de modelo justifica-se

pela aderéncia da ferramenta ao experimento conduzido, uma vez que modelos DSGE permitem
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a realizacdo de simulacdes e posterior analise de efeitos de mudancas na politica, a partir de
reag0es comportamentais de agentes econdmicos dotados de expectativas racionais. Os blocos
que compdem o modelo s&o explicitados nas subsecdes a seguir.

5.1. Familias

Na economia modelo, cada familia — ilustrada por um agente representativo —
maximiza sua utilidade (U) escolhendo sequéncias de consumo (Cy) e lazer (1 — Ly), consoante
a seguinte forma funcional:

UG, 1— L) = ylogC + (1 — y)log(1 — L) 1)

onde o parametro y (0 <y < 1) indica a proporcao de consumo privado em relacéo

a renda total. A restricdo orcamentaria é dada por

1+7)C+ Se= (1—tHOW Ly + (1 —TF)RK, + G:  (2)

em que ¢, 7} e TF representam impostos sobre consumo, renda do trabalho e renda
do capital, respectivamente, com aliquotas assumidas constantes, podendo ser interpretadas
como aliquotas marginais médias; St equivale a poupanca, W: € o salério, L a fracdo de tempo
dedicada ao trabalho, R a taxa de retorno do capital e K; o estoque privado desse capital;
finalmente, Gt sdo transferéncias do governo recebidas pelos consumidores.

A equacdo (3) representa a lei de movimento do capital:

Kipi == 8K + I, ©)

Denota-se por & a taxa de deprecia¢do do capital — considerada dedutivel nesse
sistema tributario — e por I o investimento bruto do periodo.

Nesse contexto, do problema de maximizacdo da familia, sujeito a restricdo
orcamentaria exibida em (2), resultam as condic@es de primeira ordem em relacdo a consumo,

trabalho e capital:

oL 1
o Yo~ A(d-1)=0 (4)
oL 1
a—Lt:—(1—y)1_Lt;—,1t(1—rg)Wt=0 (5)
oL _
oK, : ﬁtlt[(l_ Tf)(Rt_5)+ 1] — BT =0 (6)

p ¢é a taxa de desconto do consumidor e BA,, o multiplicador de Lagrange

associado a restricdo orcamentaria no periodo t.
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5.2. Firmas

Firmas alugam capital e empregam trabalho com o objetivo de maximizar o lucro
em cada periodo, tomando os precgos dos fatores como dados. A seguinte fungédo de producdo,
do tipo Cobb-Douglas, com retornos constantes de escala, denota o produto total da economia
no periodo t:

Y=AKEL® (7)

onde A: ¢ uma medida da produtividade total de fatores, e 0 < a < 1, a participacao

do capital na producao.

O problema de maximizacéo da firma é

max 1= AKFLY® — RKp— WL (8)
t tiht Ht ti tHt
(KtlLt)
com as seguintes condicdes de primeira ordem:
O . R, — aAKE I =0 9)
K¢
2w, — (1— w)AKFL7® =0 (10)
OL¢ t
5.3. Governo

O governo obtém recursos mediante a cobranca de impostos sobre consumo, renda
do trabalho e renda do capital; por simplicidade, considera-se que as receitas publicas retornam
a economia na forma de uma sequéncia exogena de transferéncias do tipo lump-sum (Gy);
assume-se, ainda, que o orcamento do governo é equilibrado a cada periodo, seguindo a
dindmica abaixo:

T C + TéWtLt + Tf(Rt — 6K = G (11)

5.4. Equilibrio

Combinando-se as condicGes de equilibrio para firmas e familias, tem-se que:

(1+7{)C¢
(1+Tf_1)Ct_1

= Bl — ) (0AKI LT — 6) + 1] (12)
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¢ _ vy (-th _ ar—a
L G-y (1729 (1 (I)Ath Ly (13)

Por fim, a restricdo agregada de recursos da economia deve ser satisfeita:
C+IL, =Y, (14)

5.5. Calibracéo

O conjunto de parametros estruturais do modelo foi calibrado de acordo com
estudos anteriores aplicados a economia brasileira, quando disponiveis. O fator de desconto
intertemporal (B) seguiu Areosa ¢ Coelho (2015); a taxa de depreciacdo (5), 0 pardmetro
tecnologico (o) e o parametro de preferéncias sobre o consumo (y) foram obtidos de Chacén
(2016); por fim, as aliquotas tributarias sobre consumo, renda do trabalho e renda do capital
sdo taxas medias efetivas calculadas por Almeida et al (2017) — nesse particular, apds as
simulac0es, a carga tributéria total derivada de tais aliquotas médias equivaleu a 38,4% do PIB,
diante dos 32,4% efetivamente observados em 2017 (BRASIL, 2018b). A tabela 1 adiante
sumariza o exposto.

Tabela 1 - Calibracao

Parametro Valor
a 0.350
B 0.970
3 0.060
Y 0.450
T° 0.219
T 0.286
™ 0.194

Fonte: Elaboragdo prépria

5.6. Estimacao dos impactos de alteracGes tributarias

Para ilustrar a discrepancia entre os valores de estimativas de impacto conforme a
metodologia escolhida adotou-se como estratégia a simulagdo de choques permanentes, dentro
do framework apresentado acima, sobre as aliquotas médias dos impostos sobre consumo, sobre

a renda do trabalho e sobre a renda do capital; em um primeiro exercicio, cada um dos referidos
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tributos experimentou perturbacao relativa de magnitude da ordem de 10% em suas respectivas
aliquotas, observando-se a trajetoria de variaveis macroecondmicas de interesse; a segunda
simulacdo partiu de estimativas estaticas calculadas em R$ 50 bilhGes para cada tributo,
parametrizando-se a queda nas aliquotas médias de modo a comparar os efeitos fiscais e

econémicos derivados do choque. Os resultados sdo exibidos no capitulo adiante.

6 RESULTADOS

Neste capitulo comentam-se os resultados da simulagdo empreendida com o uso do
modelo descrito na secdo anterior. A primeira subsecdo apresenta as conclusdes alcancadas
diante do choque de 10% nas aliquotas médias de cada tributo. Posteriormente, exibe-se a
comparacdo entre os calculos derivados das distintas metodologias, diante de um impacto

(perda) estatico calculado em R$ 50 bilhdes.

6.1. Reducdo de 10% nas aliquotas médias dos tributos

Ao final do capitulo apresenta-se figura que ilustra os efeitos do choque permanente
nas aliquotas médias dos tributos sobre consumo, renda do capital e renda do trabalho. A
economia experimenta uma transicdo entre o estado anterior a mudanca e o novo equilibrio: as
reducdes de aliquotas sobre renda do trabalho e do capital induzem alteracdes na oferta de
trabalho e na taxa de poupanca, respectivamente, o que afeta o produto da economia e o estoque
de capital nos periodos subsequentes; a perturbacdo no nivel do estoque de capital, por seu turno,
modifica as taxas de retorno sobre capital e trabalho (salarios) e provoca novo ajustamento na
taxa de poupanca e na oferta de trabalho — esse processo repete-se até atingido o novo estado
estacionario, em que o PIB é mais elevado®.

No caso da reducdo da aliquota da tributacdo sobre consumo, had aumento do poder
de compra da renda disponivel das familias, o que equivale a um aumento do retorno sobre o

trabalho; observam-se maiores niveis na oferta de trabalho, no investimento e no consumo —

4 Naturalmente, pode-se antever movimento inverso caso fossem elevadas as aliquotas tributarias: um
aumento da tributacdo sobre renda do trabalho, por exemplo, pode acarretar elevacdo dos custos
trabalhistas, levando a substituicéo de trabalho por capital, o que reduz a produtividade marginal deste
altimo; no longo prazo, entdo, observa-se aumento no desemprego e desaceleragcao no crescimento
da economia, ao lado de maior pressao sobre despesas publicas associadas a politicas de desemprego,
deteriorando a posic¢éao fiscal do Estado.
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resultando, portanto, em impacto positivo sobre o produto da economia no longo prazo. As

variagOes percentuais sobre o produto, atingido o novo equilibrio, sdo detalhadas na tabela

adiante:
Tabela 2: Efeitos de longo prazo sobre o PIB derivados de reducfes em aliquotas
Variavel Consumo (1°) Renda do Trabalho (r)y Renda do Capital (%)
PIB (Y) 1,25% 2,88% 0,66%

Fonte: Elaboragéo propria

No que concerne ao impacto sobre a receita publica, parametrizando-se 0s
resultados conforme o PIB brasileiro em 2018, notam-se diferencas relevantes no valor obtido
qguando comparados 0s métodos de estimacao estatico e dinamico, conforme tabela a seguir:

Tabela 3: Impactos estaticos e dindmicos derivados da reducdo de aliquotas

Tributo Metodologia Estatica Metodologia Dinamica

%PIB R$ bilhdes %PIB R$ bilhdes
Consumo (t°) -1,7% -114,0 -1,2% -83,5
Renda do Trabalho (1') -1,9% -130,0 -0,8% -57,5
Renda do Capital (t¥) -0,3% -17,9 -0,1% -5,6

Fonte: Elaboracéo propria

Observa-se que os valores resultantes da estimativa dinamica, em termos de perda
de arrecadacdo, sdo sempre inferiores ao calculado via método convencional: equivalem a
73,3%, 44,2% e 31,6% do montante estatico para queda de 10% na tributacdo sobre consumo,
renda do trabalho e renda do capital, respectivamente. Tais diferencas provém, justamente, do
efeito feedback resultante da resposta comportamental dos agentes econdmicos, que acarreta
ganhos de arrecadacdo em virtude de um PIB mais elevado — fato que acaba por compensar,
parcialmente, a perda de receita inicialmente prevista em um cenério de produto constante. O
experimento, portanto, confirma o viés apontado pela literatura (MITCHELL, 2002;
AUERBACH, 2005; FELDSTEIN, 2008; D’AMICO e LASH, 2015), no sentido de que
estimativas estaticas superestimam a perda de receita decorrente de cortes em tributos,
dificultando a aprovacdo de medidas tendentes a reduzir a carga tributaria.

Adicionalmente, conforme ilustra a figura 1 ao final do capitulo, a retomada parcial

da trajetoria da receita ndo se completa nos trés primeiros periodos ap6s o choque, demandando
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cerca de 30 periodos para atingir patamar proximo a estabilidade do novo equilibrio. E dizer:
embora a perda de arrecadacdo decorrente da reducdo tributéaria seja recuperada, em parte, a
partir do maior crescimento econémico, tal fenémeno ndo ocorre no curto prazo — o que é
natural, dado que alteracGes na oferta de trabalho, na poupanca e na produtividade dos fatores
da economia ocorrem de modo suave e demandam tempo para se materializar em sua inteireza.

Nesse passo, evidencia-se o0 problema referido anteriormente, de descasamento
entre 0 horizonte temporal requerido para a plena concretizagdo dos efeitos econdémicos
decorrentes da alteracdo tributaria e o periodo de trés anos iniciais que, conforme exigéncia do
sistema normativo vigente, guia 0 exame de compatibilidade fiscal da proposta. O viés acima
mencionado — que surge da adocdo da metodologia estatica no processo de estimacdo de
impacto — acaba reforcado pelo desenho legal que impBe miopia ao processo decisorio,
desestimulando a edi¢do de regras tributarias voltadas a promocao de eficiéncia e crescimento
econdmico.

Diante de tais constatacdes, e de modo a internalizar no processo decisorio o ganho
informacional derivado do processo dinamico de estimagdo de impacto, a apresentacdo de
referidas estimativas de mais longo prazo como informacdes suplementares ajudaria, entdo, a
contornar a rigidez normativa do sistema de controle fiscal, garantindo, ao mesmo tempo, que

os atores-chave tenham, a seu alcance, a melhor informacéo disponivel.
6.2. Perda estatica de R$ 50 bilhdes

Diferentemente do procedimento adotado na subsecdo anterior — quando foi
estipulada uma reducéo arbitraria nas aliquotas dos tributos sobre consumo, renda do trabalho
e renda do capital —, a presente simulacdo partiu da premissa de que a perda de arrecadacéo
deveria limitar-se a R$ 50 bilhdes (por razGes de espaco fiscal, digamos), calculados segundo
a metodologia convencional. As reducdes nas aliquotas de cada tributo foram entdo calibradas
para que o resultado estatico do célculo perfizesse referido montante. Segundo o método
estatico de estimacdo do impacto, as novas aliquotas médias seriam, assim, 20,9% para
tributacdo incidente sobre consumo, 27,5% sobre renda do trabalho e 14% sobre renda do
capital. De posse de tais numeros, procedeu-se exercicio de simulacdo mediante o uso do
modelo de equilibrio geral descrito anteriormente, com vistas a obter as estimativas dindmicas

derivadas de alteracdes tributarias com tais magnitudes. Assim concebido, o exercicio permite
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a comparacdo, com clareza, das distintas consequéncias fiscais e econdmicas, conforme o
caminho (tributo e método) que se deseje tomar, além de ressaltar a deficiéncia do método
estatico em diferenciar, via impacto fiscal, as diversas alternativas de alteracéo tributaria. O

gréfico 1 ilustra os resultados:

Gréfico 1: Impactos sobre receita e PIB
conforme método e base de incidéncia (R$ bilhdes)

RS 140,00

RS 125 . . "
M Estimativa Estatica
RS 120,00
Estimativa Dinamica
R$ 100,00 M Efeito sobre PIB
RS 80,00 RS 77
RS 60,00
RS 38
RS 40,00
RS 20,00 l
RS 0,00
-RS$ 20,00
-R$ 16 RS 21
-RS 40,00
-RS$ 36
-R$ 60,00 -R$ 50 -R$ 50 -R$ 50
Capital Consumo Trabalho

Novamente, e como esperado, € possivel perceber que o céalculo dindmico indica
uma menor perda de arrecadacdo em todos os cenarios. Mais importante, conclui-se que,
partindo-se de uma mesma base, isto é, limitando-se as perdas de arrecadacdo a R$ 50 bilhdes
(desconsiderado o efeito feedback), a reducéo tributaria sobre a renda do capital provoca o
maior ganho em termos de crescimento econémico, adicionando R$ 125 bilhdes (1,81%) ao
PIB de equilibrio; os cortes de aliquotas na tributacéo sobre renda do trabalho e sobre consumo
elevam o PIB em R$ 77 bilhdes (1,11%) e R$ 37 bilhdes (0,54%), respectivamente. Os
resultados confirmam estudos empiricos presentes na literatura, que d&o conta ser a tributagdo
sobre capital a mais danosa para o crescimento econémico, seguida por impostos sobre renda
do trabalho e, por fim, sobre consumo das familias (JOHANSON et al, 2008).
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Figura 1: Trajetoria de transicdo ao novo equilibrio apds choque
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Nota: desvio (%) em relacdo ao estado estacionario pré-reforma; “k, ¢, 1” designam as varidveis de
interesse apds choque na aliquota média da tributacdo sobre renda do capital, consumo e renda do

trabalho, respectivamente.
(continua...)

Figura 1: Trajetdria de transi¢do ao novo equilibrio apds choque
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Investimento
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Nota: desvio (%) em relacdo ao estado estacionario pré-reforma; “k, ¢, 1” designam as varidveis de
interesse apds choque na aliquota média da tributagdo sobre renda do capital, consumo e renda do
trabalho, respectivamente.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O sistema tributario € um componente essencial no desenho, implementacéo, e
consecuc¢do dos objetivos da politica de desenvolvimento de uma nagdo. Tendo em conta essa
premissa — que possui larga aceitacdo tedrica e empirica na pesquisa econémica —, 0 presente
estudo buscou sublinhar os potenciais ganhos que a incorporacdo de estimativas dindmicas traz
ao processo de decisdo, no contexto de alteracdes tributarias que acarretam perdas de receitas
fiscais.

Especificamente, prop6s-se uma comparacdo entre as metodologias de calculo
estatica e dinamica — ambas passiveis de uso quando da elaboragédo de estimativas de impacto
fiscal — de modo a destacar possibilidades, limites e consequéncias advindas da escolha por um
dos citados métodos, no intuito de contribuir com o aperfeicoamento do sistema de controle
fiscal vigente no pais. Para levar a termo referido objetivo, fez-se uso de modelo de equilibrio
geral estilizado e calibrado para a economia brasileira; a ferramenta permitiu a realizacdo de
simulacgdes, na forma de choque permanentes sobre as aliquotas meédias dos tributos sobre
consumo, sobre a renda do trabalho e sobre a renda do capital, com posterior observacdo da
trajetoria e magnitude das perturbagfes causadas sobre variaveis macroeconémicas de interesse.

Os resultados obtidos alinham-se a conclusdes encontradas na literatura, indicando

que estimativas estaticas, ao superestimar perdas de arrecadacdo diante de cortes de impostos,
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dificultam a aprovacao de medidas voltadas a reducdo da carga tributaria, imprimindo um viés
sobre o sistema de controle do equilibrio fiscal: os valores resultantes da estimativa dinamica,
em termos de perda de arrecadacdo, sdo sempre inferiores ao calculado via método
convencional — equivalem a 73,3%, 44,2% e 31,6% do montante estatico para queda de 10%
das aliquotas médias dos tributos sobre consumo, sobre a renda do trabalho e sobre a renda do
capital, respectivamente.

Também em convergéncia com estudos anteriores, demonstrou-se que estimativas
dindmicas permitem capturar e diferenciar os efeitos positivos que reducdes da carga tributéria,
conforme a base de incidéncia, trazem sobre estoque de capital, oferta de trabalho, consumo e
investimento agregados da economia, 0 que resulta em um maior crescimento econémico no
longo prazo. Com efeito, calculos derivados de citada metodologia (limitando-se a perda
maxima de arrecadacdo a R$ 50 bilhdes, segundo a abordagem estética) apontam que a reducéo
tributaria sobre a renda do capital provoca o maior ganho em termos de crescimento econémico,
adicionando R$ 125 bilhdes (1,81%) ao PIB de equilibrio; os cortes de aliquotas na tributagdo
sobre renda do trabalho e sobre consumo elevam o PIB em R$ 77 bilhdes (1,11%) e R$ 37
bilhdes (0,54%), respectivamente.

Né&o obstante os ganhos acima apontados, a pesquisa evidenciou que a exigua janela
temporal (trés anos) imposta pela legislacdo para o cdmputo e neutralizacdo dos efeitos fiscais
da alteracdo tributaria causa um problema de descasamento entre o horizonte temporal
requerido para a plena concretizacéo dos efeitos econdmicos decorrentes da inovag¢do normativa
e 0 paradigma que guia o exame de compatibilidade orcamentaria da proposta. O viés que surge
da adocdo da metodologia estatica no processo de estimacao de impacto acaba, assim, reforcado
pelo desenho legal que impBe miopia ao processo decisorio, desestimulando a edicdo de regras
tributérias voltadas a promocdo de eficiéncia e crescimento econdémico.

No momento em que a discussdo sobre a reforma tributaria ganha novamente
espaco no debate nacional, é ainda mais relevante ter clareza sobre as consequéncias extrafiscais
que alteragdes no sistema podem trazer a economia do pais; paralelamente, a escorreita
mensuracdo dos reflexos fiscais da alteracdo normativa é essencial no processo de viabilizacao
mesma da mudanca, especialmente tendo em conta o desequilibrio das contas publicas
observado nos anos recentes. A despeito das dificuldades apontadas, estimativas dinamicas
contribuem decisivamente nesse sentido e, por essa razdo, deve-se avancar na adocdo de

referida préatica, qualificando o debate e a deciséo politica no pais.
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