SENADO FEDERAL
OFICIO "S" N° 2, DE 2019

Solicita ao Tribunal de Contas da Unido produzir recomendacao dirigida ao Congresso
Nacional quanto aos passivos das desonerac¢des que estdao em vigéncia, mas nao tem
prazo de validade nem medicao objetiva de retorno ao pais.

AUTORIA: Senadora Katia Abreu (PDT/TO)

DOCUMENTOS:
- Texto do oficio

Pagina da matéria

Pagina 1 de 57 Parte integrante do Avulso do OFS n° 2 de 2019.



http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/135257

SENADO FEDERAL
Gabinete da Senadora KATIA ABREU

Oficio n° 0492/2018-GSKAAB

Brasilia, 16 de julho de 2018
Ao Excelentissimo Senhor
Eunicio Oliveira
Presidente do Senado Federal
Brasilia-DF

Assunto: solicita recomendag¢do do TCU quanto aos passivos das desoneragées
tributarias concedidas pelo Governo Federal.

Senhor Presidente,

Com os meus cordiais cumprimentos, informo que, em junho do presente ano, o
Tribunal de Contas da Unido publicou a tomada de contas da Presidéncia da Republica
do exercicio 2017 (TC 012.535/2018-4), que avaliou a adequagao dos instrumentos
utilizados para instituicdo das renuncias de receita tributarias, quando da concessao ou
renovagao dessas desoneragoes.

As perdas de receita com beneficios tributarios ja chegaram a R$ 283,45 bilhdes
em 2018, montante equivalente a 20,7% da receita administrada pela Receita Federal

que supera os R$ 159 bilhdes de déficit projetado para este ano.

A realidade de 2018, porém, ndo € uma exceg¢do. Os gastos tributarios e
previdenciarios estdo em franca escalada no Brasil € ja comprometem 3,97% do Produto

Interno Bruto (PIB) nacional, percentual que era de 2,77% em 2008.

O aumento em 147% da despesa tributaria nos ultimos dez anos (de R$ 114,75
bilhdes em 2008 para R$ 283,45 bilhdes), porém, ndo foi seguido do rigoroso
acompanhamento que se fazia necessario. Nao houve medi¢ao da produtividade nem

do retorno que tais isen¢des trouxeram para o pais.

E sabido que, na pratica, tais isengdes reduzem o orcamento da seguridade
social, o que acaba por diminuir os recursos disponiveis para os direitos sociais de todos
os brasileiros, como educacao, saude, assisténcia e previdéncia social. Por esse motivo,
e em atengao a qualidade do gasto do erario publico, manifesto junto a este Tribunal de
Contas da Unidao minha preocupag¢ao com o passivo das desoneragdes concedidas que

ainda carecem de analise quanto a eficacia.
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SENADO FEDERAL
Gabinete da Senadora KATIA ABREU

Assim, solicito que Vossa Exceléncia peg¢a ao Tribunal de Contas da Uni&o para
produzir uma recomendacgéo dirigida ao Congresso Nacional quanto aos passivos das
desoneragbes que estido em vigéncia, mas ndo tém prazo de validade nem medicao

objetiva de retorno para o pais.

A fim de complementar as informacdes sobre o tema, solicito ainda que
encaminhe ao Tribunal de Contas da Unido os dois trabalhos realizados pelo Senado
Federal anexados a este oficio:

- Nota Técnica n® 17, de 8 de junho de 2018, chamada “Gastos (beneficios)
tributarios”, de Josué Alfredo Pellegrini, produzido pela Instituicdo Fiscal Independente
(IFI do Senado Federal);

- Textos para Discussao 159, do Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria
Legislativa, publicada em outubro de 2014, chamado “Gastos Tributarios: conceitos,

experiéncia internacional e o caso do Brasil’, também do mesmo autor.

Certa de contar com a atencao de Vossa Exceléncia, renovo-lhe as expressoes

de apreco.

/1 M q
N J—7

KATIA ABREU
Senadora da Republica
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Gastos (beneficios) tributarios
Josué Alfredo Pellegrinit

As perdas de receita com gastos (beneficios) tributdrios chegaram a R$ 270,4 bilhées, em 2017. Esse montante equivale a
4,1% do PIB e a 20,7% da receita administrada pela Receita Federal, e supera o dobro dos R$ 124,3 bilhdes de déficit
primdrio do governo central. Cerca de 80% das perdas concentram-se em nove modalidades de gastos tributdrios, com
desoneragdo mais intensiva do IPI, Cofins e Imposto de Renda. As normas que regem os gastos tributdrios ndo contemplam
mecanismos adequados de controle da criagdo e expansdo desses gastos, nem criam condigées adequadas para a
realizagdo de avaliagdo dos resultados alcangados.

Aspectos conceituais e metodoldgicos

A Secretaria de Receita Federal do Brasil (RFB) divulga regularmente o demonstrativo dos beneficios tributarios, de
acordo com determinagdo do § 62 do art. 165 da Constituicdo Federal, determinagdo essa reproduzida no inciso Il do
art. 52 da Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal. Trata-se de um
demonstrativo muito importante, pois mostra a perda de receita do governo federal com a concessido dos chamados
beneficios tributarios, bem como os setores beneficiados.

As agdes ou politicas puiblicas sdo normalmente executadas por meio dos gastos piblicos. O sistema tributério destina-
se a fornecer as receitas necessdrias para financiar esses gastos. Entretanto, as agdes podem também ser
implementadas por meio do préprio sistema tributério. Nesse caso, o governo concede desoneragdo tributdria ao setor
privado para incentiva-lo a tomar decisdes que viabilizem o alcance de certos objetivos de interesse publico. A
desoneragdo pode ser operacionalizada por meio de isengdes, anistias, redugdes de aliquotas, presungdes crediticias,
dedugdes, abatimentos e diferimentos de obrigagdes tributarias. Entre os objetivos perseguidos estdo a equalizagdo da
renda entre regides, o incentivo a setores econdmicos, a compensa¢do de gastos dos contribuintes com servigos
relevantes oferecidos de maneira incompleta pelo Estado e a compensagio de entidades civis por oferecerem
complementarmente servigos considerados tipicos de Estado.

Assim, os beneficios tributarios sdo uma espécie de gasto publico indireto, feito por meio do sistema tributario, que
também visam alcangar determinados objetivos de interesse publico. Essa comparagio com o gasto ptiblico fez com que
a expressao gasto tributdrio passasse a ser empregada na literatura e comunidade internacional, opgdo também seguida
pela Receita Federal, em 2003, em detrimento da expressao beneficio tributdrio, presente nos textos legais.

Nio é qualquer desoneragio tributaria que pode ser entendida como beneficio ou gasto tributario. E preciso que a
desoneragdo represente um desvio ou uma excegdo as caracteristicas que se deve esperar de determinado tributo.
Trata-se de questido de extrema importancia, pois a depender da referéncia considerada, a desoneragdo pode ou nio
estar incluida nos demonstrativos da Receita Federal. Esse drgdo utiliza os elementos essenciais do tributo previstos na
legislagdo (fato gerador, sujeito passivo, base de calculo, aliquota e penalidades) para definir a referéncia, bem como
principios e regras a nortear a aplicagdo do tributo, mas que ndo necessariamente estdo na legislagio.

Por exemplo, tome-se o Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica (IRPF). Esse imposto é cobrado com base em uma
tabela com aliquotas que crescem em fun¢do da renda (isengdo; 7,5%; 15%; 22,5% e 27,5%). A existéncia de pessoas
que nio pagam o imposto, ao auferirem renda dentro da faixa de isen¢do, ou entdo que pagam menos que outras, nio
configura o gasto tributario, ainda que se trate de desoneragio tributdria. A progressividade (quem ganha mais, paga
proporcionalmente mais) é um dos componentes essenciais do imposto de renda. Assim, qualquer dispositivo que
aproxime o IRPF da progressividade ndo representa um desvio, pelo contrario. O mesmo ocorre no ambito do Imposto
sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), que também cobra aliquotas diferenciadas em fung¢do do tamanho do lucro

! Analista da IF] e Consultor do Senado Federal. Este texto € uma versdo revisada do texto publicado como tdpico especial no Relatério de
Acompanhamento Fiscal (RAF) de maio de 2018.
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(15% e 25% sobre lucros abaixo e acima de R$ 20 mil ao més, respectivamente). Ja o abatimento das despesas de saide
e educagdo da base de célculo do IRPF é considerado gasto tributario, ao ndo servir para introduzir alguma
caracteristica considerada essencial na arquitetura do imposto.

Em relagdo aos impostos sobre o consumo, adota-se normalmente a cobranga sobre valor adicionado para evitar
distorgdes no funcionamento da economia (regime nio cumulativo). A concessdo de créditos tributdrios equivalentes
aos impostos pagos na aquisi¢do de insumos e bens de capital, utilizados para abater os impostos pagos nas vendas, ndo
sdo considerados gastos tributarios, pois a sistematica viabiliza a cobranga sobre o valor adicionado. Esse é o caso do
ICMS e IP], e até do PIS e da Cofins, que em parte funcionam com base no regime nio-cumulativo. J4 o carater
regulatério e nio arrecadatério do IPI e do Imposto de Importagdo, somado ao principio da seletividade aplicado ao
primeiro, faz com que cada produto se sujeite a aliquotas diferenciadas, nio havendo, portanto, uma aliquota padrio
que sirva de referéncia. Assim, reduzir ou amentar as aliquotas dos produtos sujeitos a esses impostos ndo implica em
alteragdo do gasto tributario, a menos que haja alguma distingdo entre grupos de contribuintes, a exemplo da redugdo
de aliquota para fabricantes localizados na Regido Norte ou que se enquadrem em determinados regimes.

A verificagdo do enquadramento como gasto tributario de cada desoneragdo tributdria presente na legislagio de cada
imposto é muito complexa, pois requer analisar, um a um, os iniimeros dispositivos para saber se conformam algum
elemento essencial do tributo ou ndo. Alguns deles podem ser facilmente enquadrados, mas outros suscitam
controvérsia. Por exemplo, a Receita Federal ndo considera gasto tributdrio os diferimentos ou adiantamentos de
pagamento de impostos. Assim, o abatimento da contribuigdo previdenciaria no IRPF ndo é gasto tributario, pois se
trata de diferimento do pagamento que tera que ser feito no periodo de recebimento da aposentadoria. 0 mesmo vale
para o recolhimento na fonte do IRPF, ajustado posteriormente na declaragdo anual. O procedimento parece razoavel.
Entretanto, pelo mesmo motivo, a Receita federal ndo enquadra como gasto tributario os parcelamentos de dividas
tributarias frequentemente concedidos a empresas com pendéncias junto ao fisco. A Receita também considera a
integracdo do IRPJ e do IRPF como elemento essencial desses impostos, de modo que a isengdo de IRPF sobre os
dividendos recebidos das empresas, ndo é considerada gasto tributario, pois sobre os lucros ja incidem o IRP].

Além da dificuldade em se avaliar se determinada desoneragio é gasto tributario ou nio, outra dificuldade é mensurar
esse gasto, pois ndo se trata de um dado efetivo, mas, sim, de uma estimativa do quanto se perdeu de arrecadagdo com a
existéncia da desoneragdo. O método adotado pela Receita Federal consiste em aplicar a regra normal, sem a
desoneracio, sobre a base tributaria existente. A diferenca entre a receita calculada e a receita efetivamente arrecadada
corresponde a estimativa da perda de receita com o gasto tributario.

O problema com esse método é que supde que os contribuintes ndo reagem a retirada da desoneragio tributaria e que,
portanto, a base tributada permanece a mesma. Por exemplo, no dmbito da politica de desoneracdo da folha de
pagamentos, o governo federal reduziu a aliquota da contribuigio previdenciaria de certos setores da economia, o que
diminuiu a receita com essa contribui¢do. O calculo simples dessa perda consiste em aplicar a aliquota normal sobre a
folha de pagamento e comparar a receita resultante com a receita observada. Entretanto, se a aliquota fosse a normal, a
folha seria menor, pois o emprego diminuiria com o aumento do custo da contratagdo da mao de obra. Logo, a perda de
receita também seria menor. Em que pese suas limitagdes, esse método mais simples é adotado pela Receita Federal e
pela grande maioria dos paises, dadas as dificuldades de se avaliar as reagdes dos contribuintes a retirada da
desoneragdo tributaria.

Perda de receita com gasto tributdrio

A quantificagdo dos gastos tributarios envolve um conjunto de informagdes que s6 estido disponiveis para a Receita
Federal depois de algum tempo, tendo em vista a necessidade de processamento das declaragdes e escrituragdes feitas
pelos contribuintes. Em razdo disso, a Receita Federal calcula os gastos tributdrios em bases efetivas com uma
defasagem de cerca de trés anos. Vale dizer, em 2018, foram feitos os cilculos dos gastos tributirios com as
informagdes relativas a 2015. Para que ndo haja defasagem, os gastos tributarios do triénio 2016-2017 foram
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projetados a partir da aplicagdo de corregdes sobre os gastos tributarios calculados em bases efetivas, no caso, 2015.
Em vista disso, nas tabelas que seguem, priorizam-se os niimeros relativos a esse ano.

As estimativas das perdas de receita com gastos tributarios relativas ao periodo 2011-2017 sio apresentadas na Tabela
12, Conforme explicado, os valores até 2015 foram calculados em bases efetivas, enquanto os niimeros do triénio 2016-
2017 foram projetados a partir dos gastos calculados em bases efetivas.

TABELA 1 - PERDAS DE RECEITAS COM GASTOS TRIBUTARIOS

2011 2012 2013 2014 2015 2016* 2017*

Perda de Receita - PR (RS bilhdes) 152,4 181,7 223,3 256,2 270,1 263,7 270,4
PR/Receita administrada pela RFB (%) 16,2 18,3 20,3 22,3 22,7 20,8 20,7
PR/PIB (%) 35 3,8 4,2 4,4 4,5 4,2 4,1

Fonte: RFB. Elaboragao: IFl.
*projegdo da RFB.

Em 2017, as perdas de receitas chegaram a R$ 270,4 bilhdes, o equivalente a 4,1% do PIB. Outro dado relevante é a
relagdo entre as perdas de receitas e as receitas administradas pela Receita Federal. Em 2017, essa relagido chegou a
20,7%. Vale dizer, a Unido renunciou a cerca de um real para cada cinco reais arrecadados.

A existéncia desse montante de rentincias implica determinada opg¢do pela utilizagdo dos recursos publicos, com seus
respectivos beneficiados. Esse montante poderia ter sido utilizado alternativamente para elevar em 4,1% do PIB as
despesas publicas (consumo, investimento, amortizagdo de divida, etc.) aprovadas no Orgamento Federal. Ou entdo
aliviar a carga tributdria suportada pelos que nio sdo beneficiados pelos gastos tributarios. Assim, os 20,7% do PIB de
receitas administradas pela Receita que incidem apenas sobre os ndo beneficiados recairiam sobre um conjunto bem
maior de contribuintes.

Em relagdo a evolugio dos gastos tributérios, percebe-se um rapido aumento de cerca de 0,3 pontos de PIB por ano no
triénio 2012-2014, periodo de forte ativismo na politica econémica, com o uso de instrumentos variados, inclusive por
meio dos gastos tributarios. E interessante comparar esses niimeros com a evolugio do resultado primario do governo
central (governo federal, Banco Central e INSS) que era superavitirio em 2,13% do PIB, em 2011, e caiu para déficit de
0,35% do PIB, em 2014. Assim, os gastos tributdrios contribuiram com quase 40da redugdo do resultado primario no
periodo3. Em 2015, as perdas de receitas estabilizaram e, depois, passaram a cair, em relagdo ao PIB, chegando em 2017
ao nivel de 2013. Em que pese essa reversido de tendéncia, o déficit primario subiu ainda mais no biénio 2015-2016,
chegando a 2,55% do PIB, em 2016. Nesse periodo, os fatores determinantes do desempenho das contas primarias
foram o aumento dos gastos ptblicos e o fraco desempenho das receitas, causado, por sua vez, pela forte queda da
atividade econémica.

As informagdes relativas ao gasto tributario sdo também disponibilizadas por regido geografica. A Tabela 2 informa a
perda de receita com gasto tributario por regido, dados relativos a 2015. Conforme se pode ver, a Regido Sudeste

2 Salvo referéncia expressa, os niimeros desta parte do texto foram retirados da publica(,‘io anual da RFB denominada Demonstrativo
dos Gastos Trlbutanos Bases Efetivas 2015, Sene 2013 a 2018. O documento é divulgado na paglna eletronica do orgao

3 Os numeros do resultado primario foram retirados das séries temporais do Banco Central, tabela especial denominada

Necessidades de Financiamento do Setor Piblico (http://www.bcb.gov.br/pt-br/#!/n/SERIESTEMPORAIS).
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respondeu por 50,2% do total da perda de receita advinda do gasto tributario. Vale dizer, metade do total de receitas
perdidas pela Unido em fungdo do gasto tributdrio se deveu a receita ndo recolhida na Regiio Sudeste. No outro
extremo, esse percentual foi de 10,9% no Centro-Oeste. Entretanto, é natural que as regiées que mais contribuem para
a arrecadagdo sejam também as que mais perdem receita. Desse modo, esses percentuais precisam ser vistos em
conjunto com a participagdo de cada regido na geragdo da receita administrada pela RFB. De acordo com a Tabela B, o
percentual de participagdo do Sudeste na geragio dessa receita foi de 64,3%, percentual superior aos 50,2% ja
apontados. Vale dizer, esse lltimo nimero nédo é elevado quando comparado com a contribuigdo da Regido para a
geracdo da receita administrada pela RFB.

TABELA 2 - PERDA DE RECEITA COM GASTO TRIBUTARIO POR REGIAO -2015

Regido Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste  Sul Total
Participagdo na perda de receita (%) 11,4 13,0 10,9 50,2 14,4 100,0
Participagdo na Receita Administrada (%) 2,4 7,1 12,6 64,3 13;5 100,0
Relagdo entre perda e receita 105,7 41,5 19,7 17,7 24,1 22,7

Fonte: RFB. Elaborag3o: IFI.

Um outro indicador interessante é a relagdo entre a perda de receita e a receita gerada em cada regido. Em relagio ao
Brasil, essa relagdo era de 22,7% em 2015. Apenas as regides Sudeste e Centro-Oeste tinham percentual inferior a esse,
17,7% e 19,7%, respectivamente. |4 as outras trés regides tinham percentual superior, relativamente préximo do
percentual do pais, no caso da Regido Sul, 24,1%, e bem mais elevado, nos casos das Regides Nordeste, 41,5%, e,
principalmente, Norte, 105,7%. Chama a atengio esse tultimo percentual. A perda de receita nessa Regido supera a
receita nela arrecadada. Vale dizer, sem os gastos tributdrios, a receita gerada na area seria mais que o dobro do que
ocorre com a presenca das desoneragdes. Em parte, essas discrepancias estdo relacionadas ao grau de desenvolvimento
de cada Regido.

As 24 modalidades de gastos tributdrios que resultaram em perda de receita superior a R$ 1 bilhdo em 2015 podem ser
vistas na Tabela 3. Como se pode ver, o Simples Nacional é o principal gasto tributirio, em termos de reniincia de
receita, R$ 69,2 bilhdes, 25,6% do total de perdas. Os oito primeiros gastos respondem por 77% das perdas, o que
indica um elevado grau de concentragio em alguns poucos itens. Cabem alguns comentarios sobre cada uma dessas oito
modalidades*.

Antes, porém, vale lembrar que a IFI tem como uma de suas fungdes calcular o impacto de eventos fiscais relevantes,
devendo, assim, acompanhar a evolugdo dos gastos tributarios, sem opinar sobre a conveniéncia ou ndo de cada uma
das desoneragdes.

O Simples Nacional (Lei Complementar n? 123, de 2006), destinado as microempresas e empresas de pequeno porte,
possibilita a adesdo facultativa a um regime tributdrio simplificado. Esse regime unifica o pagamento de varios tributos
federais, além do ICMS e ISS, mediante a aplicagdo de uma aliquota favorecida sobre a renda bruta da empresa optanteS.

4 A legislagdo que baliza cada um dos gastos tributarios pode ser encontrada no Quando XXI do Demonstrativo de Gastos Tributarios
ja citado em nota de rodapé anterior.

5 Observe-se que a anunciada perda de receita de R$ 69,2 bilhdes, em 2015, ndo inclui as perdas com ICMS e ISS, pois fora da
competéncia federal. Também nio inclui o regime préprio do microempreendedor individual (MEI) que corresponde a uma
modalidade de gasto tributério 4 parte e que levou a perda de receita de R$ 1,4 bilhdo, em 2015, muito abaixo do Simples Nacional, a
despeito de seus 6,7 milhdes de optantes, ao final de abril de 2018. Os niimeros de optantes pelo Simples Nacional e o MEI podem ser
encontrados em http://www8.receita.fazenda.gov.br/simplesnacional/arrecadacao/estatisticasarrecadacao.aspx.
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Com o tempo, o regime foi sendo alterado para incluir um mimero cada vez maior de tributos e atividades, além do
aumento do faturamento maximo permitido para aderir ao regime. Ao final de abril de 2018, eram cerca de 5 milhdes
de optantes, compostos por empresas de pequeno porte com receita bruta de até R$ 400 mil por més, e microempresas,
com receita bruta de até 30 mil por més (art. 32 da Lei Complementar 123/2006).

TABELA 3 - PRINCIPAIS GASTOS TRIBUTARIOS - 2015

Rentlncia de Participagdo Participagao

Modalidades Receita no total acumulada
(RS milhdes) (%) (%)
Simples Nacional 69.205,5 25,63 25,6
Desoneragdo da Folha de Salarios 25.199,1 9,33 35,0
Rendimentos Isentos e N3o Tributaveis - IRPF 23.854,7 8,83 43,8
Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio 23.231,9 8,60 52,4
Agricultura e Agroindustria-Desoneragéo Cesta Basica 21.700,3 8,04 60,4
Entidades Sem Fins Lucrativos Imunes e Isentas 19.505,1 7,22 67,7
Dedugdes do Rendimento Tributavel - IRPF 15.353,4 5,69 78,3
Beneficios do Trabalhador 9.951,6 3,69 77,0
Poupanga e Letra Imobiliaria Garantida 7.500,9 2,78 79,8
Medicamentos, Farmacéuticos e Equipamentos Médicos 6.619,1 2,45 823
Desenvolvimento Regional 5.899,1 2,18 84,4
Informatica e Automagdo 5.022,4 1,86 86,3
Programa de Inclus3o Digital 5.007,2 1,85 88,1
Setor Automotivo 4.,180,9 1,55 89,7
Pesquisas Cientificas e Inovagdo Tecnoldgica 3.392,0 1,26 91,0
REIDI* 2.492,2 0,92 91,9
Embarcagées e Aeronaves 2.100,2 0,78 92,7
Financiamentos Habitacionais 1.901,5 0,70 93.4
Prouni 1.730,3 0,64 94,0
Transporte Coletivo 1.543,0 0,57 94,6
Cultura e Audio Visual 1.491,2 0,55 95,1
Alcool 1.466,0 0,54 95,7
MEI - Microempreendedor Individual 1.404,1 0,52 96,2
Outros 10.302,4 3,81 100,0
Total 270.054,3 100,0
Fonte: RFB.

* Regime Especial de Incentivos para Desenvolvimento da Infraestrutura.

| Pagina 8 de 57 Parte integrante do Avulso do OFS n° 2 de 2019.




/’;’ Instituicdo Fiscal PRAREElreR Ly
|ndependente 8 DE JUNHO DE 2018

A desoneragio da folha de salarios foi introduzida em 20116. Da mesma forma que o Simples Nacional, o alcance dos
setores beneficiados foi bastante ampliado em relagio a intengio inicial. O objetivo desse gasto tributario é reduzir o
custo da contratagdo de mio de obra, com o consequente incentivo ao emprego. A medida substitui a contribuigdo
previdencidria do empregador, que incide sobre a folha de pagamentos, por uma contribuigdo sobre a receita bruta,
com aliquota que depende da atividade, setor e produto, mas, de qualquer modo, reduzida. Como a receita advinda da
nova contribuigdo é inferior a receita gerada pela contribuicio previdenciaria, ha perda de receita da Unido e redugio
da carga tributdria sobre os setores contemplados.

As perdas estimadas de receita da Unido subiram rapidamente de R$ 3,6 bilhdes, em 2012, primeiro ano de vigéncia,
para R$ 25,2 bilhdes, em 2015, quando assumiu o segundo posto entre os maiores gastos tributarios. Esse beneficio foi
um dos principais responsaveis pelo aumento do total de perdas decorrente dos gastos tributarios, no periodo. O
niimero de empresas beneficiadas subiu de 8,1 mil em janeiro de 2012 para 84,3 mil, ao final de 2014. Em 2015, esse
nlimero caiu um pouco, mas a renincia subiu ainda mais para R$ 25,2 bilhdes. No biénio 2016-2017, houve acentuada
redugido dos beneficiados e das rentincias por conta de mudangas restritivas na legislagdo. Em julho de 2017, ultimo
més com dados disponiveis, o niimero de contribuintes estava em 36,1 mil. J4 a rentincia de receitas em 2016-2017 caiu
paraR$ 14,5 bilhdes, em média.

Entre as oito principais modalidades de gasto tributario estdo duas relacionadas ao Imposto Sobre a Renda da Pessoa
Fisica (IRPF). Uma sio os Rendimentos Isentos e Ndo Tributiveis compostos basicamente dos seguintes rendimentos
nao sujeitos a esse imposto: aposentadoria de declarante com 65 anos ou mais, aposentadoria por moléstia grave ou
acidente e indenizagdo por rescisio de contrato de trabalho. J4 a outra modalidade, Dedugées do Rendimento
Tributavel, consiste nas dedugdes da renda tributidvel das despesas comprovadas dos contribuintes com satide e
educagio, sendo a primeira sem limite e a segunda limitada a determinado valor corrigido periodicamente.

A Zona Franca de Manaus’, que se situa em segundo lugar na lista dos maiores gastos tributérios, é favorecida por um
regime tributdrio diferenciado do restante do pais, com o intuito de compensar o custo locacional mais alto da regiao.
Entre os principais incentivos estdo a redugcdo de 88% do imposto de importagdo incidente sobre insumos destinados a
industrializag3o, isengdo de IPI incidente sobre os produtos 14 industrializados e isen¢io de PIS e Cofins nas operagdes
internas. Ha também vantagens relacionados ao ICMS, mas nio se incluem nas perdas de receitas informadas na Tabela
3, por se tratar de um imposto estadual.

A modalidade Agricultura e Agroindtistria - Desoneragdo Cesta Basica contém duas desoneragdes relativamente
distintas. A primeira reduz a zero as aliquotas do PIS e COFINS sobre importagdo ou venda no mercado interno de
varios tipos de alimentos e insumos utilizados na agropecuaria. A segunda é a nido incidéncia de contribuigio
previdenciaria sobre receita de exportagao do setor rural (agroindistria e produtor rural pessoa juridica).

As entidades sem fins lucrativos, reconhecidas como entidades beneficentes de assisténcia social, com a finalidade de
prestar servigos nas areas de assisténcia social, satide ou educagdo sido beneficiadas com a imunidade prevista na
Constituigcdo Federal, § 72, art. 195, (contribuigdo previdenciaria, CSLL e Cofins), e alinea c, inciso VI, art. 150 (IRPJ),
dispositivos regulados por leio ordinarias.

6 A RFB disponibiliza em sua pagina eletrénica a metodologia de calculo da perda de receita da Unido por conta da desoneragdo da
folha de  pagamentos, bem  como os  ndmeros dessas  perdas e das empresas  beneficiadas
(http://idgreceita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/renuncia-fiscal-setorial/desoneracao-da-folha-de-pagamento-
1).

7 As informagdes sobre os incentivos 4 ZFM foram obtidas na pagina eletrdnica da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus -
Suframa (http://www.suframa.gov.br/zfm incentivos.cfm). As perdas de receitas advindas da ZFM incluem também as perdas
decorrentes de outros dois tipos de gastos tributirios relativos as dreas de livre comércio (imposto de importagdo e IPI) e a
Amazdnia Ocidental (Adicional de Frete para a Renovagio da Marinha Mercante). Entretanto, a participagdo desses dois gastos é
muito pequena no total constante na Tabela 3, de R$ 23,2 bilhdes.
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Por fim, a oitava modalidade, Beneficios do Trabalhador, inclui diferentes tipos de desoneragdo que beneficiam o
trabalhador, notadamente, no ambito da legislagdo do Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRP]), relacionada
com assisténcia médica, odontoldgica e farmacéutica, alimentagéo e previdéncia.

Outro modo de analisar os gastos tributdrios é decompé-los por tributo desonerado. Sob essa Otica, é possivel
identificar qual a perda de receita de cada tributo em fun¢do da existéncia dos gastos tributdrios e a intensidade com
que foram utilizados. A Tabela 4 contém informagdes a esse respeito. A primeira coluna discrimina a perda de receita
(PR) de cada tributo como decorréncia dos gastos tributdrios, em valores absolutos; a segunda mostra a perda de
receita de cada tributo em relagdo ao PIB; a terceira informa a perda de receita cada tributo em relagido ao total da
receita administrada (RA) pela Receita Federal; a quarta registra a participagio da perda de receita (PR) de cada tributo
na perda total; e a quinta indica a intensidade do uso (IU) de cada tributo, o que sera comentado adiante.

TABELA 4 - PERDAS DE RECEITA COM GASTOS TRIBUTARIOS POR TIPO DE TRIBUTO - 2015

part. %
RS milhdes PIB RA PR U

Imposto sobre Importagao - I 3.474 0,06 0,29 1,29 0,39
Imposto sobre a Renda 87.766 1,46 7,37 32,50 1,20

Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica - IRPF 39.933 0,67 3,35 14,79 6,19

Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica - IRPJ 39.286 066 3,30 14,55 1,53

Imposto sobre a Renda Retido na Fonte - IRRF 8.548 0,14 0,72 3,17 0,21
Imposto sobre Produtos Industrializados -IPI 25.479 0,42 2,14 9,43 2,28

Imposto sobre Produtos industrializados - Operagées Internas 22,195 0,37 1,86 8,22 3,02

Imposto sobre Produtos Industrializados - Vinculado a Importagao 3.284 0,05 0,28 1,22 0,86
Imposto sobre Operagdes Financeiras - IOF 2.781 0,05 0,23 1,03 0,35
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural - ITR 37 0,00 0,00 0,01 0,14
Contribuigdo Social para o PIS-PASEP 12489 0,21 1,05 4,62 1,02
Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido - CSLL 9.070 0,15 0,76 3,36 0,65
Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS 62.322 1,04 5,23 23,08 1,36
Contribuigdo de Intervengdo no Dominio Econémico - CIDE 1 0,00 0,00 0,00 0,00
Adicional ao Frete para a Renovagao da Marinha Mercante - AFRMM 1.568 0,03 0,13 0,58 2,30
Contribuigdo para a Previdéncia Social 65.068 1,09 546 24,09 0,79
Total 270.054 4,50 22,67 100,00

Fonte: RFB. Elaboragao IFI.
* |U: Relagdo entre a participagao do tributo na perda de receita (PR) e a participagdo do tributo no total da receita.

Conforme se pode ver, ha concentragdo da perda de receita com gastos tributdrios em trés tributos, Imposto de Renda,
Cofins e Contribuigdo para a Previdéncia Social. Somados, esses trés tributos respondem por cerca de 80% do total da
perda de receitas. Se somados aos outros trés tributos, em ordem de importancia, IPI, PIS e CSLL, o percentual chega a
97%. O fato é de certa forma esperado, pois sdo os tributos que mais contribuem com a arrecada¢io federal. A
participagdo dos trés primeiros tributos no total da receita administrada pela RFB é de 74,5%, percentual que sobe a
88,4%, com a inclusido dos trés seguintes.

A intensidade na qual o tributo esta sendo utilizado para realizar gastos tributarios pode ser medida pela relagio entre
a participacdo da perda de receita (PR) de cada tributo no total da perda (quarta coluna da Tabela 4) e a participa¢io da
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receita do tributo no total da receita administrada pela Receita Federal. Essa medida, a que se denomina intensidade do
uso (IU), estd na tltima coluna da Tabela 4. O tributo cujo percentual de participagdo na perda total for superior a
participagdo no total da receita estard sendo mais intensivamente utilizado do que o tributo no qual a primeira
participagdo é inferior a segunda. Quanto maior o IU, mais intensivo é o uso do tributo.

Assim, é possivel dizer que o IPI e o AFRMM sdo os mais intensivamente utilizados. A relagdo entre as duas
participagdes resulta em 2,28 e 2,30, respectivamente. No caso do IP], se for considerado apenas o chamado IPI interno,
sem incluir a incidéncia desse imposto sobre as importagées, os 2,43 sobem para 3,02.

Ap6s IPI e AFRMM, seguem-se em intensidade de uso, o Cofins e o Imposto de Renda, com 1,36 e 1,20, respectivamente.
Em uma abertura um pouco maior do segundo, observa-se que o IRPF é bem mais utilizado que o IRP], com relagées de
6,19 e 1,53, respectivamente. Ja os outros ou sdo neutros, como o PIS/Pasep (1,02) ou sdo menos intensivamente
utilizados: contribuicdo previdenciaria (0,79), CSLL (0,65), Imposto de Importagdo (0,39) e IOF (0,35).

A questio da intensidade do uso é relevante por conta do complexo sistema de vinculagdo de tributos a certas dreas,
além da partilha de receitas com os entes federados subnacionais. Destaque-se a esse respeito, a partilha do Imposto de
Renda e do IPI com estados e municipios e o financiamento da seguridade social com os recursos das contribuigdes
sociais (Cofins, CSLL e contribuigdo previdencidria).

A parte a intensidade do uso de cada tributo, é possivel ver de modo mais desagregado quais os principais gastos
tributarios responsaveis pelas perdas de receita de cada tributo. Em alguns tributos, ha forte concentragdo em poucos
gastos tributdrios; em outros, ndo. Considere-se apenas os trés principais tributos, Imposto de Renda, Cofins e
contribuigdo previdenciaria, responsaveis por cerca de 80% das perdas de receita com gastos tributarios.

N

Em relagdo a contribui¢do previdencidria, apenas trés itens respondem por quase 90% das perdas de receita:
desoneragdo da folha de salarios (38,7%), Simples Nacional (34,6%), e entidades sem fins lucrativos (15%). Quanto a
Cofins, os trés principais gastos levam a 60% das perdas: Simples Nacional (30,2%), Agricultura e Agroindistria -
Desoneragio Cesta Basica (20,7%) e Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio (9%). J4 no caso do Imposto de
Renda, a concentragdo é menor, por conta do IRPJ, ja que as perdas do IRPF e do IRRF dizem respeito a poucos gastos
tributarios. Seguem-se os principais gastos que levam a 70% da perda de receita do imposto de renda: Simples Nacional
(17,2%), despesas médicas (13,2%), aposentadora por moléstia grave ou acidente (12,1%), isen¢do da caderneta de
poupanga (8,5%), aposentadoria de declarante com 65 anos ou mais (7,4%), indenizagdo por rescisdo de contrato de
trabalho (6,8%) e assisténcia médica, odontolégica e farmacéutica a empregados (5,1%).

Problemas do atual arranjo

O tamanho dos gastos tributarios no Brasil, a rapidez com que aumentaram no triénio 2012-2014 e a atual grave
situagdo fiscal do pais requerem que se analise mais detidamente os mecanismos de controle desses gastos, que atuam
ndo apenas na fase de introdugio (ou ampliagdo) no ordenamento, mas, também, durante sua vigéncia, especialmente
no que tange a avaliagdo dos resultados alcangados8.

Em relagido aos mecanismos de controle da introdug¢io do gasto no ordenamento, cabe referéncia a dois dispositivos. O
primeiro é o § 62 do art. 150 da Constituicdo Federal, que determina que as desoneragdes tributdrias sejam feitas
mediante lei especifica que trate exclusivamente do tributo desonerado ou de desoneragdo. Entretanto, beneficios
tributarios foram introduzidos pelos Poderes Executivo e Legislativo por meio de medidas provisérias, em desrespeito
areserva absoluta de lei em sentido formal, tratando ainda de matérias ndo previstas no comando constitucional.

0 outro dispositivo é o art. 14 da LRF que prevé que as propostas de concessdo ou ampliagdo de beneficios tributarios
venham acompanhadas de estimativa de perda de receita. Caso a perda ndo esteja considerada na previsdo de receita
do orgamento, as propostas devem estar acompanhadas de medidas compensatdrias dirigidas ao aumento de receita. A

8 Essa se¢do tomou como base os relatérios de dois acérdios do TCU, destinados a analisar a governanga dos gastos tributarios:
Acordido n? 1.205/2014- TCU-Plenario e Acorddo n® 793/2016-TCU-Plenario.
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Outra desvantagem é o possivel aumento da ineficiéncia na alocagdo dos recursos publicos. Aqui, novamente, pesa a
falta de mecanismos adequados de controle e avaliagdo. Sem o desafio criado por esses mecanismos, as ineficiéncias
nio sido corrigidas pela corregido de rumo ou revogacio. Vale observar que a verificagdo dos resultados alcangados com
o uso desses gastos ja é naturalmente complexa, pois muitas vezes buscam induzir os individuos ou as empresas a
tomarem certas decisdes que ocorrem inteiramente na drbita privada.

Tomados em conjunto, a difusio de gastos tributdrios pode também elevar a complexidade da estrutura tributaria, com
o consequente aumento do custo do cumprimento das obrigagdes tributdrias e do risco de evasao e elisdo fiscal. A
complexidade dificulta ainda a verificagdo da funcionalidade de todo o sistema e a avaliagdo dos resultados de cada
gasto tributario individualmente considerado, dada as interconexdes entre eles. Vale observar que todos esses efeitos
negativos sdo diretamente proporcionais ao nimero de gastos tributarios existentes, ainda que possa ser baixa a perda
de receitas individualizada.

Ademais, quanto maior a perda total de receita gerada pelos gastos tributarios, maior a tributagdo requerida dos grupos
nao favorecidos para o financiamento adequado das atividades estatais. A rigor, a andlise da conveniéncia de um novo
gasto tributario ou do conjunto dos gastos existentes que, por definigdo, dirigem-se a parcela dos contribuintes,
precisaria levar em conta também a opgio pela redugdo da tributagio incidente sobre o conjunto dos contribuintes. A
comparagdo é especialmente importante quando a carga tributaria é elevada e tende a causar distorgées mais

expressivas.

Por fim, sem o devido controle, o total dos gastos tributarios pode afetar o equilibrio das contas publicas, do mesmo
modo que a expansio do gasto direto. Vale observar que se ja é dificil estimar as perdas de receita geradas pelos gastos
tributarios existentes, mais dificil ainda é prever as perdas futuras ou mesmo do ano em curso, o que traz importantes
desafios para o alcance de metas fiscais.

Como tltima observagdo, o diagndstico aqui apresentado se refere ao governo federal. Embora os estudos sobre a
situagdo dos gastos tributarios no dmbito dos estados e municipios sejam mais raros, as evidéncias indicam que esses
entes talvez estejam em estdgio mais atrasado do que o alcangado pelo governo federal. Basta ver que a grande maioria
dos estados e municipios nido apresenta sequer o demonstrativo de beneficios tributarios previsto no § 62 do art. 165
da Constitui¢do Federal, com o grau de detalhamento pressuposto pelo comando.
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GASTOS TRIBUTARIOS: CONCEITOS, EXPERIENCIA
INTERNACIONAL E O CASO DO BRASIL

RESUMO

Esse texto aborda o gasto tributdrio primeiramente sob a ética conceitual e da
experiéncia internacional, para, em seguida, analisar o caso brasileiro. Foram
identificadas importantes questdes relacionadas aos gastos tributdrios, seja na
experiéncia internacional, seja no caso do Brasil, como dificuldades para a
elaboragdo de estimativas apropriadas de perdas de receita, presenca de incentivos
a expansdo, existéncia de riscos a gestdo adequada de recursos publicos e
necessidade de mecanismos apropriados de controle e avaliagdo. Especificamente
em relagdo ao Brasil, a despeito de alguns avangos, foram encontradas deficiéncias
relevantes em relacdo a elaboragdo de informagdes e estatisticas e aos mecanismos
de controle, seja na fase de introdu¢@o de novos gastos tributrios, seja durante a
sua vigéncia. Em vista disso, o texto apresenta sugestdoes que podem ser Uteis para
aprimorar o tratamento dado ao gasto tributédrio no Brasil.

PALAVRAS-CHAVE: gasto tributdrio, beneficio tributirio, estimativa de perda de
receitas, incentivos, riscos, orcamento, avaliag@o, controle, finangas publicas, tributos.
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GASTOS TRIBUTARIOS: CONCEITOS,
EXPERIENCIA INTERNACIONAL E O CASO DO BRASIL

Josué Alfredo Pellegrini’

1 INTRODUCAO

Este texto analisa os gastos tributdrios, do ponto de vista conceitual e prético,
considerando-se a experiéncia internacional e, principalmente, o caso brasileiro.
Nos ultimos anos, os gastos tributarios, também conhecidos como beneficios tributdrios,
tém subido rapidamente no Brasil, ensejando preocupacdo a respeito da eficiéncia no uso
dos recursos publicos e da sustentabilidade das contas publicas. Em outros paises, tais
preocupacOes também estdo ou estiveram presentes. H4 uma percep¢do geral de que os
gastos tributdrios podem ser Uteis para alcangar certos objetivos de interesse puiblico, mas,
também, de que precisam ser utilizados com parcimonia. A busca do equilibrio adequado
traz a baila a andlise da qualidade dos mecanismos de controle e de avaliagdo a que os

gastos tributdrios estao sujeitos, e da necessidade de corre¢des desses mecanismos.

O trabalho estd dividido em cinco partes, sendo a primeira esta introdugo.
A segunda trata de aspectos conceituais relativos aos gastos tributdrios, como defini¢ao,
objetivos perseguidos, mensuracdo, riscos € mecanismos de controle e avaliag@do.
A terceira foca a experiéncia internacional. A quarta analisa o Brasil, aproveitando-se dos
elementos colhidos nas duas partes anteriores, € apresenta um conjunto de sugestoes.

A quinta, por fim, faz consideragdes finais.

! Doutor em Economia pela Universidade de Sao Paulo (USP) e Consultor Legislativo do Senado Federal
na drea de Politica Econdmica. Agradeco ao Marcos Mendes pela sugestdo do tema e pela revisdo deste
texto, a quem isento dos erros porventura existentes.
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2 CONCEITOS

2.1 DEFINICAO DE GASTO TRIBUTARIO

Nio existe uma defini¢do consensual de gasto tributdrio®. Sdo vérios os elementos
que podem ser agregados ou ndo de modo a tornar a definicdo mais ou menos restritiva.
Como ponto de partida, gasto tributdrio pode ser definido como dispositivo da legislagdo
tributdria que: a) reduz o montante recolhido do tributo; ) beneficia apenas uma parcela
dos contribuintes; c) corresponde a desvios em relagd@o a estrutura bésica do tributo; e ou
d) visa objetivos que poderiam ser alcangados por meio dos gastos publicos diretos.
Os dispositivos podem assumir vdrias formas como reducdo da base a ser tributada,

diminui¢do da aliquota incidente sobre a base, dedu¢do do montante a ser recolhido ou

postergagdo do pagamento.

Possivelmente, o elemento mais consensual entre os apresentados na defini¢ao
acima seja o item c¢. A estrutura basica de determinado tributo contém as caracteristicas
essenciais esperadas desse tributo. Se um dispositivo legal aproxima a legislagao do
tributo das suas caracteristicas essenciais, ele ndo gera gasto tributdrio, mesmo que se

enquadre em todos os outros elementos.

Por exemplo, um dos principais atributos do imposto de renda € a equidade
horizontal (tributar de igual modo contribuintes com a mesma capacidade contributiva) e
a vertical (tributar proporcionalmente mais os contribuintes com maior capacidade
contributiva). Assim, o limite de isen¢do e as aliquotas progressivas, embora desonerem
do imposto de renda, ndo sdo gastos tributdrios, pois aproximam a legislacdo desse
imposto da equidade que se espera da estrutura basica de um imposto de renda padrao.
O mesmo ndo pode ser dito a respeito da permissdo para abater os gastos com saude e
educacdo do rendimento tributdvel, pois essa medida ndo aproxima a legislacdo do
imposto de renda das caracteristicas essenciais esperadas desse imposto, configurando,

portanto, gasto tributdrio.

2 Em relagdo aos aspectos conceituais dos gastos tributdrios ver OCDE (2010, pp. 1-68), Villela,
Lemgruber e Jorratt (2010, pp. 1-18) e Craig (2002).

3 A presenga desse elemento parece explicar o disseminado uso da expressdo beneficio tributdrio no
Brasil, inclusive na legislagdo, enquanto o termo gasto tributdrio predomina na literatura internacional.
Entretanto, esse segundo termo vem sendo cada vez mais utilizado internamente, particularmente apds
a sua adogdo pela Secretaria da Receita Federal do Brasil, em 2003. Este texto utiliza as expressdes como
sinGnimos por entender ser essa a pratica mais usual por aqui, embora reconheca que existem autores
que as empregam em sentidos distintos.
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Existem certos dispositivos que podem ser considerados parte da estrutura bdsica
do tributo com certa dose de consenso, como a estrutura de aliquotas, as convengdes
contabeis, a dedutibilidade dos pagamentos compulsérios, os dispositivos destinados a
facilitar a administracdo tributiria e aqueles relacionados com acordos internacionais.
Entretanto, as diferengas entre os paises a respeito do que deva ou ndo integrar a
estrutura bésica sdo grandes, o que dificulta bastante as comparagdes internacionais e
mesmo a elaboragdo de séries histéricas consistentes de gasto tributdrio para um

mesmo pais.

Quanto ao tratamento diferenciado a um determinado grupo de contribuintes, 0s
beneficiados podem ser pessoas fisicas ou juridicas, setores ou atividades econdmicas ou
ainda regides. A exigéncia desse elemento na defini¢cdo de gastos tributdrios talvez se
deva ao fato de que as desobrigacgdes tributdrias de cariter geral tendem a compor a
estrutura bésica do tributo, o que as descaracteriza como gasto tributdrio. Na pratica, nem
sempre € facil definir com precisdo o universo de contribuintes a ser considerado ou aferir
se os contribuintes sdo atingidos de igual modo por uma determinada desoneragdao

tributaria.

Por fim, hd que se discutir a presenca do objetivo na definicdo de gasto
tributdrio. Na condi¢@o de gasto tributdrio, a desoneragdo tributdria deve perseguir
certo tipo de objetivo. Trata-se de um critério finalistico. Mas qual objetivo? Existem
diferentes versdes, das mais especificas as mais gerais: objetivos extra-fiscais,
objetivos econdmicos e sociais, objetivos programdticos ou ainda objetivos
alcangdveis por meio dos gastos diretos. Excetuando-se a primeira versdao, o ponto
em comum entre essas versoes € a ideia de que o gasto tributdrio é um tipo de gasto
realizado com o uso do sistema tributario, para alcancar objetivos que em principio
poderiam ser alcancados por meio do gasto publico direto. Vale dizer, gastos
tributdrios e gastos diretos sdo substituiveis entre si, devendo ser escolhida a opcao

que alcanga o objetivo com mais eficiéncia.

Gastos publicos diretos e tributdrios diferem, pois, no primeiro, ocorre a
arrecadagdo que, posteriormente, financia a despesa; enquanto, no segundo, € a ndo
arrecadagdo que financia a realizagdo, na Orbita privada, de um determinado resultado
esperado pelo poder publico, por exemplo, gasto extra com educagdo ou inovagdao

tecnoldgica ou ainda investimento extra em determinada regido ou setor. Assim, embora

3
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sejam distintos, ambos sdo gastos; dai a expressdo gasto tributdrio ou ainda gasto

indireto, realizado por meio do sistema tributdrio.

E preciso cuidado, entretanto, ao utilizar critérios finalisticos para identificar os
gastos tributdrios dentre as desoneragdes tributdrias em geral. Ndo € simples verificar se
determinada desonerag@o € substituivel ou ndo pelo gasto direto. H4 o risco de se criar
um grupo de desoneracdes sem classificagdo, por ndo serem substituiveis por gastos
diretos, nem aproximarem a legislagio do tributo a sua estrutura bdsica. Isso tem
implicagdes importantes em termos de perda de controle sobre parcela relevante das
desoneragdes, além da perda de informacdes que possam subsidiar politicas destinadas a
aumentar a eficiéncia na alocagio de recursos publicos ou reformar o sistema tributario

ou ainda ajustar as contas publicas que estejam desequilibradas.

2.2 ESTIMATIVAS DAS PERDAS DE RECEITAS COM GASTOS TRIBUTARIOS

A estimativa da perda de receita decorrente de cada gasto tributdrio é
possivelmente a informag@o mais importante e basica para o acompanhamento desses
gastos. Trata-se de tarefa bastante complexa. Em primeiro lugar, é preciso identificar
os dispositivos da legislacdo tributaria que potencialmente impliquem em rentncia de
receita. Tais dispositivos estdo dispersos no sistema tributdrio e podem chegar a

centenas.

Em seguida, € preciso separar os gastos tributdrios das demais desoneracgdes
tributdrias, a partir da defini¢do utilizada. Uma dificuldade importante aqui € identificar
a estrutura bésica de cada tributo. A estrutura escolhida pode ser conceitual ou legal ou
ainda uma mistura das duas. A primeira op¢ao tende a gerar uma estrutura mais enxuta
do que a segunda, o que resulta em aumento no nimero de gastos tributdrios
identificados. Em um ou outro caminho, costuma compor a estrutura, a base tributaria
e a aliquota incidente sobre a base. A estrutura do imposto de renda comporta mais de
uma aliquota, dada a sua natureza progressiva. Jd no IVA, pode haver uma aliquota de
aplicacdo geral, o que caracteriza o gasto tributdrio quando se aplica aliquota inferior a

aliquota geral.

Identificados os gastos tributdrios, a etapa seguinte € a estimativa da perda de
receita associada a cada um deles. Existem trés métodos possiveis. O método da perda
inicial de receita € o mais empregado por conta da sua simplicidade. Consiste apenas

em calcular a perda inicial de receita decorrente da introdu¢do do gasto tributario, tudo
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0 mais constante, notadamente o comportamento do contribuinte. Assim, se 0 gasto
tributério se refere ao IVA e consiste em aplicar uma aliquota inferior a aliquota da
estrutura basica do imposto, a perda de receita corresponde a diferenca entre a
incidéncia da aliquota normal e a incidéncia da aliquota inferior, aplicadas sobre a

mesma base.

J4 o método da perda final de receita € mais complexo, pois calcula a perda de
receita levando-se em conta os efeitos em cadeia advindos da introdugdo do gasto
tributdrio. Na situacdo acima, esse método leva em conta o eventual aumento da base
tributdria decorrente da mudanca de comportamento do contribuinte como resposta a
introdugdo da desoneragdo. Esse aumento da base corresponderia a maior demanda pelo
produto como resposta do contribuinte a reducdo de pregco causada pela incidéncia
de uma aliquota reduzida. No caso em tela, a perda final de receita seria menor que a

perda inicial.

O método da perda inicial de receita é teoricamente bem mais fragil que o
método da perda final, ao ndo levar em conta os efeitos em cadeia da existéncia do gasto
tributério. A distor¢ao € ampliada quando as estimativasrelativas a cada gasto tributério
sdo somadas para se chegar ao total da perda de receita. Essa informacdo € importante

para avaliar a evolucdo desse total ao longo do tempo ou comparar os vérios paises.

Na priética, entretanto, o uso do método da perda inicial ¢ bem mais utilizado, em
vista da sua simplicidade. J4 a aplicagdo do método da perda final de receita € bem mais
complexa, pois requer um amplo conjunto de informacdes e hipdteses sobre o
comportamento dos contribuintes e do prdprio governo e sobre a interacdo entre os

muiltiplos gastos tributédrios existentes.

2.3 INCENTIVOS A EXPANSAO E RISCOS TRAZIDOS PELOS GASTOS TRIBUTARIOS

Existe certa percep¢do de que o uso do gasto tributdrio vai além do que seria
desejdvel, embora sejam raros os paises que tenham séries historicas consistentes para
balizar essa afirmac@o. A razdo para tal fato parece ser a facilidade de introdug¢do de novos
gastos tributdrios no sistema tributdrio ou de ampliacdo dos gastos ja existentes. Se os
gastos, uma vez no sistema, vigoram por prazo indeterminado, o total de gastos se

expande continuamente.

S
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Em relagdo a facilidade de criag@o de novos gastos tributdrios e ampliagdo dos ja
existentes, € possivel aventar algumas hipéteses explicativas. Durante o processo
legislativo, as propostas de novos gastos tributdrios sdo analisadas isoladamente e sem
conexdo com o or¢amento, desestimulando considerac¢des de custos e comparagdes com
gastos diretos concorrentes. Sem tais consideragdes, torna-se dificil recusar propostas que

ndo raro s@o tdo meritérias quanto beneficios ja existentes no sistema tributario.

Frequentemente, o novo gasto tributdrio nao requer a cria¢@o de estrutura prépria,
pois aproveita a estrutura ja existente da administracgdo tributdria. A elaborag@o do arranjo
do gasto também nao envolve dificuldades, bastando reproduzir o modelo utilizado pelos
gastos em vigor, associados ao mesmo tributo. No caso de ampliacdo de gasto ji existente,

tudo fica ainda mais simples.

As facilidades existentes estimulam a demanda de gastos tributarios por parte dos
grupos de interesse, especialmente se os gastos diretos estdo mais sujeitos a controles do
que os gastos tributdrios, o que ndo € dificil de ocorrer, especialmente em situagdes de
aperto fiscal. Quando o bom desempenho da economia gera aumentos imprevistos de
receita, aumenta a pressao para repor a carga tributdria em seu nivel original. Nessa
situacdo, o interesse concentrado de potenciais beneficiados com gastos tributdrios
costuma prevalecer sobre os interesses difusos do conjunto dos contribuintes que

poderiam ser agraciados com a reducdo geral das taxas de tributag@o.

Além das facilidades para a criagdo e ampliagdo dos gastos tributdrios ja
existentes, as condi¢gdes também parecem ser favordveis a perpetuacdo dos gastos
tributdrios vigentes. Normalmente, as informacdes sobre esses gastos sdo restritas e os
controles ténues. Em especial, os beneficios concedidos ndo estdo sujeitos a prazo de
validade, revalidagdo ou avaliag@o periddica. Esses dois ultimos mecanismos oferecem a
oportunidade de revisar o gasto tributdrio e, eventualmente, revogi-lo quando ndo
apresenta bons resultados. Os gastos tributdrios também n@o se submetem a tramitagdo
anual do orcamento, ocasido favordvel ao acesso a informagdes e a realizacdo de
avaliagdes, ainda que a ocasido seja muitas vezes pouco aproveitada para rever os

gastos diretos.

Em vista de uma possivel propensdo a expansio dos gastos tributdrios além do
razodvel, cabe apontar alguns possiveis riscos associados a essa expansdo. Os gastos

tributérios podem elevar a regressividade do sistema tributdrio, especialmente quando
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associados ao imposto de renda, pois, nesse caso, beneficiam a parcela minoritria da

populagdo com renda mais alta, justamente aquela que paga o imposto.

Outra desvantagem € o possivel aumento da ineficiéncia na alocac¢do dos recursos
publicos. Aqui, novamente, pesa a falta de mecanismos adequados de controle e
avaliac@o. Sem o desafio criado por esses mecanismos, as inefici€ncias ndo sao corrigidas
pela correcdao de rumo ou revogacdo. Vale observar que a verificagdo dos resultados
alcangados com o uso desses gastos ja4 é naturalmente complexa, pois muitas vezes
buscam induzir os individuos ou as empresas a tomarem certas decisdes que ocorrem

inteiramente na 6rbita privada.

Tomados em conjunto, a difusdo indiscriminada de gastos tributdrios pode
também elevar a complexidade da estrutura tributdria com o consequente aumento do
custo do cumprimento das obrigagdes tributdrias e 0 maior risco a evasao e a elisao fiscal.
A complexidade dificulta ainda a verificacdo da funcionalidade de todo o sistema, e,
também, a avaliacdo dos resultados de cada gasto tributario individualmente considerado,
dada as interconexdes entre os gastos. Vale observar que todos esses efeitos negativos sdo
diretamente proporcionais ao nimero de gastos tributdrios, ainda que seja baixa a perda

de receitas advinda de cada um deles.

Ademais, quanto maior a perda total de receita gerada pelos gastos tributirios,
maior a tributagio requerida dos grupos nao favorecidos para o financiamento adequado
das atividades estatais. A rigor, a andlise da conveni€ncia de um novo gasto tributario ou
do conjunto dos gastos existentes que, por definicdo, dirigem-se a parcela dos
contribuintes, precisaria levar em conta também a op¢do pela reducdo da tributagio
incidente sobre o conjunto dos contribuintes. A comparacdo € especialmente importante

quando a carga tributdria € elevada e tende a causar distor¢cdes mais expressivas.

Por fim, sem o devido controle, o total dos gastos tributdrios pode ameagar o
equilibrio das contas piblicas, do mesmo modo que a expansdo desordenada do gasto
direto. Vale observar que se ja € dificil estimar as perdas de receita geradas pelos gastos
tributdrios existentes, mais dificil ainda é prever as perdas futuras ou mesmo do ano em

curso, o que traz importantes desafios para o alcance de metas fiscais.

7
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2.4 MECANISMOS DE APRESENTACAO, CONTROLE E AVALIACAO

Tendo em vista a propensao a expansdo e 0s riscos presentes, os gastos tributarios
requerem controle cuidadoso da sociedade e dos poderes executivo e legislativo.
Os objetivos perseguidos sdo de fato de interesse publico ou servem ao interesse de
grupos organizados? Os gastos tributdrios sio o melhor instrumento para perseguir os
objetivos em relagdo a outros instrumentos como o gasto direto e a regulagdo? O conjunto
dos gastos tributdrios estd ameagando a sustentabilidade das contas publicas ou esta
sobrecarregando a parcela da populag@o ndo beneficiada com uma carga tributdria muito
elevada? Essas perguntas devem ser respondidas ndo apenas no estdgio de introdug@o,

mas também periodicamente, ao longo da vigéncia do gasto tributério.

O minimo necessdrio para que os gastos tributdrios estejam sujeitos a algum
controle € a divulgacio regular de informagdes de qualidade com as estimativas de perda
de receita de cada um deles, acompanhadas de informag¢des complementares, como
memoria de cdlculo e critérios utilizados na discriminagdo dos gastos tributdrios em
relacdo as demais desoneragdes tributdrias. A apresentagdo de estimativas para as outras
desoneragdes € desejdvel para que os analistas possam redefinir o grupo dos gastos

tributarios com base em outros critérios.

O local e o modo de apresentagdo das estimativas também s3o importantes.
A natureza similar a gasto e a importancia para o equilibrio fiscal recomendam que as
estimativas sejam apresentadas no orcamento. Nao apenas em anexo, mas integradas ao
orcamento, se possivel com a mesma padronizacdo e localizacdo dos gastos diretos,

facilitando a comparag@o entre os dois tipos de gastos.

O acesso a informagdes agregadas sobre os gastos tributdrios também é de
fundamental importancia para a execugdo da politica fiscal. O histérico consistente da
perda total de receita, seja em relacdo ao PIB, seja em relacdo a arrecadacdo, permite
constatar possivel expansdo desordenada e antever ameaga ao controle das contas
publicas. Permite ainda avaliar o grau de sacrificio a que se submete a parcela da
sociedade ndo beneficiada. Vale observar que os primeiros estudos relativos aos gastos
tributdrios foram realizados ao final da década de sessenta, nos EUA, com o objetivo de
incluir esses gastos no or¢amento e nas discussdes que buscavam solugdes para o

desequilibrio das contas publicas.
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Além da apresentacdo das informagoes, outra questdo fundamental para o controle
dos gastos tributdrios € a previsdo de mecanismos que possibilitem a revisdao periddica,
ocasido em que se verifica se os objetivos estabelecidos estdo sendo alcangados. Entre os
mecanismos estdo prazos de vigéncia, revalidacgdo e avalia¢do periédica. Conforme visto,
a falta desses mecanismos estimula a expansdo desordenada dos gastos tributérios, além

de reduzir a efici€ncia na alocag@o de recursos publicos.

A exigéncia de avaliagdo ou de prazo de vigéncia e revalidacdo pode estar prevista
em uma regra geral ou em cada dispositivo legal que crie gasto tributdrio, se ndo for
possivel estabelecer um procedimento padrdao. Em qualquer caso, o objetivo perseguido
por cada gasto, a traducdo do objetivo em indicador e as metas devem estar explicitos
para que a avaliagdo possa ser feita. A divulgagdo dos resultados também precisa ser
disciplinada, de modo a servir efetivamente de subsidio para andlises e tomadas de

decisoes, inclusive durante a tramitagdo do orgamento.

Outra questdo relativa a gestdo do gasto tributdrio € a da distribui¢do das
atribuicdes entre 6rgios e poderes. Dentro do poder executivo, hd que definir a divisdao
de papéis entre o 6rgdo tributdrio e o 6rgao setorial afeito ao gasto tributdrio. O peso
relativo de cada 6rgdo deve variar de gasto para gasto, mas em qualquer caso € necessdria
a designagdo de 6rgio responsével pela gestdo, controle e avaliagdo. E preciso levar em
conta também que a autoridade tributdria é especializada em arrecadagdo de receitas e

ndo na administragdo de politicas publicas.

J4 o papel do poder legislativo, tribunal de contas inclusive, e das institui¢des de
pesquisas também pode ser importante talvez com avaliagdes mais esporddicas e

aprofundadas.

Um risco a ser evitado é que os 6rgaos e poderes envolvidos tornem a avaliagdo
um procedimento protocolar. Entretanto, o maior risco € a falta de suporte politico para
realizar a avaliacdo eficaz e, principalmente, levar a termo as eventuais corregdes
demandadas, tendo em vista o peso politico e a sensibilidade dos potenciais prejudicados

a qualquer iniciativa nesse sentido.

Outra possibilidade de controle dos gastos tributdrios encontra-se no dmbito da
politica fiscal. Diante da preocupagdo com o aumento do déficit publico, motivado, entre

outros fatores pelo envelhecimento da populagdo, regras direcionadas ao déficit ou as

despesas passaram a ser consideradas em muitos paises. Argumenta-se que limitar a

9
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despesa é preferivel por facilitar a atuacdo anti-ciclica da politica fiscal. J4 o déficit
aumenta justamente nos periodos mais dificeis, por causa dos efeitos negativos do fraco

desempenho econdmico sobre a receita.

Dada a opg¢ao pelo controle do nivel ou da expansdo dos gastos, se o controle se
restringir aos gastos diretos, cria-se um incentivo ao aumento dos gastos tributdrios.
A solugdo € a defini¢do de um limite para o gasto em sentido amplo, considerando

inclusive os gastos tributérios.

O problema reside em controlar um agregado com a natureza dos gastos
tributdrios. Conforme visto, a estimativa da perda de receita com esses gastos é muito
complexa. O método da perda inicial de receita, amplamente utilizado por causa da sua
simplicidade, estd sujeito a falhas. O efeito final sobre a receita da redugdo ou eliminagdo
de gastos tributdrios pode ser bastante diferente do que o indicado pela prépria estimativa.
Ademais, tais gastos podem mudar significativamente sem qualquer alteragdo legal, por
conta das oscilagdes na atividade econdmica ou de mudangas nas praticas do contribuinte
ou das autoridades tributdrias. Por fim, hd a dificuldade advinda da usual rigidez desses
gastos, criados por meio de leis permanentes e sem previsdo de prazo de vigéncia ou

revisdo.

Mecanismos como a avalia¢do e o controle direto do agregado dizem respeito aos
gastos tributdrios ji existentes, mas sdo necessarios também mecanismos dirigidos ao
fluxo de novos gastos tributdrios. Nesse caso, vale restringir a lei os possiveis canais de
introdugdo de gastos tributdrios no ordenamento. Ademais, as propostas de lei, sejam ou
ndo de iniciativa do poder executivo, devem vir acompanhadas de estimativas de perda
de receita e de medidas de compensacdo por via do corte de gastos e/ou do aumento de
receitas. Essa ultima exigéncia é importante para a preservacdo do equilibrio fiscal, mas
também para estimular a comparagdo entre o beneficio e o custo da introdugdo de um
novo gasto tributario, sendo o custo representado pelas perdas advindas do corte de gasto

e/ou do aumento de receita compensatorios.

Ainda em relacdo ao fluxo de novos gastos tributdrios, outra questio € o
disciplinamento da tramitag¢do de novas propostas ndo apenas no poder legislativo, mas
também dentro do préprio poder executivo. A diretriz bdsica deve ser o incentivo a andlise

comparativa dos custos e beneficios da eventual aprovag¢io do gasto tributario.
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Enfim, dada a importéncia do regramento para que os gastos tributarios funcionem
adequadamente e os vdrios itens que podem integrar tal regramento, € recomendavel que
haja um marco legal que congregue todas essas disposi¢des. Com base no que foi dito, o
marco deve, entre outros itens: /) definir o gasto tributdrio e estabelecer critérios para
distinguir os gastos tributdrios de desoneragdes que integram a estrutura basica dos
tributos; 2) regrar a elaboracdo da estimativa e da proje¢do da perda de receita para cada
gasto tributdrio, explicitando ndimero de anos cobertos, diretrizes e atribuicdo de
competéncias; 3) normatizar a apresentacdo das estimativas, projecdes e informacdes
complementares, além da periodicidade e do local de divulgac¢ao; 4) estabelecer diretrizes
para a integracdo das previsdes a proposta orcamentdria, de modo a facilitar comparagdes
com os gastos diretos; 5) definir a lei especifica como unico canal de criagdo de gastos
tributdrios; 6) prever condi¢des para a aprovagdo de propostas de criagdo de gasto
tributdrio e ampliacdo dos existentes, inclusive previsio de perda de receita e
compensag¢do; 7) reger a tramitagdo de propostas de criacdo de gasto tributédrio dentro do
poder executivo e do poder legislativo; 8) exigir mecanismos de revisdo em todos os
gastos tributdrios, a exemplo de avaliagdes periddicas, prazos de vigéncia e revalidagio;
9) reger a avaliagdo dos gastos tributdrios, em especial periodicidade, distribui¢do de
responsabilidades entre 6rgdos e poderes, exigéncia de apresentagdo de objetivos,
indicadores e metas e divulgagdo dos resultados; e 70) autorizar o estabelecimento de
limites para o nivel e a expansdo dos gastos tributdrios e definir mecanismos de

acomodacdo aos limites estabelecidos.

3 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

O interesse pelos gastos tributdrios se deu inicialmente ao final da década de sessenta,
na Alemanhae, principalmente, nos EUA, com os trabalhos de Stanley Surrey, possivelmente
o primeiro a utilizar a expressdo. A inten¢do era dar mais transparéncia a esses gastos e trata-
los de modo similar aos gastos diretos, especialmente em relagdo ao orcamento. Nos anos
oitenta, a pratica se difundiu entre os paises da Organizagio para a Coopera¢do € o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Ao mesmo tempo, o uso dos gastos tributarios se
disseminou, inclusive entre os paises em desenvolvimento. No final dos anos noventa,
surgiram os codigos de boas préticas fiscais do FMI e da OCDE, dando novo impulso ao
interesse sobre o tema. Em que pese os avangos, o tema ainda permanece relativamente

pouco estudado e as dividas e controvérsias permanecem pendentes.
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Essa parte do texto toma como base o extenso trabalho desenvolvido pela OCDE
(2010, pp. 69-240) a partir de estudos feitos no bi€nio 2008-2009, comparando o

tratamento dado aos gastos tributarios por varios paises do grupo®.

3.1 ESTIMATIVAS DAS PERDAS DE RECEITA COM GASTOS TRIBUTARIOS

As comparagOes entre paises sdo dificultadas por conta das diferencas nas
defini¢Oes de gastos tributdrios, por vezes nao explicitas, ou com denominagdes diversas,
além das distintas opg¢des metodolégicas empregadas nas estimativas dos gastos

tributdrios, notadamente no que tange a escolha da estrutura bésica do tributo.

Conforme visto, um determinado dispositivo da legislagdo tributdria nido se
caracteriza como gasto tributdrio se aproxima a legislagdo do tributo a sua estrutura
bésica. Na Coreia do Sul e no Japdo, por exemplo, a estrutura consiste apenas em
principios, a exemplo de eficiéncia, equidade e simplicidade; enquanto na Holanda ha
bem mais detalhes, com intimeras provisdes destinadas a simplificar a administragdo
tributdria. Talvez, por isso, a Coreia do Sul tenha muito mais itens na sua lista de gastos

tributdrios do que a Holanda.

Outro elemento distintivo importante sdo as opgOes conceitual ou legal
empregadas pelos paises na conformagio da estrutura basica dos tributos. Os paises mais

ou menos se dividem nessa escolha, mas sempre com alguma mescla dos dois modelos.

H4 ainda problemas de abrangéncia que dificultam a comparag@o. Alguns paises
restringem as estimativas ao imposto de renda, como os EUA, enquanto outros paises
consideram também outros tributos, notadamente o IVA que néo existe nos EUA, mas é
relevante na Europa. Ademais, em paises com diferentes niveis de governo, a estimativa
pode estar restrita ao governo central, a exemplo dos EUA, Coreia do Sul e Suécia, ou
abarcar também os governos subnacionais, a exemplo de Alemanha. No Canad4, as
provincias divulgam estimativas separadamente. Na Espanha, algumas comunidades
autdnomas fazem o mesmo, mas ndo os governos locais. Outro problema é o propdsito
das estimativas, as vezes restrita a algum tipo de objetivo, como a Alemanha que foca os

dispositivos que distribuem subsidios indiretos as empresas e setores.

4 Ver também Minarik (2009). Em relagdo aos paises da América Latina ver BID e FMI (2008) e Villela,
Lemgruber e Jorratt (2009, pp. 19-30).
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J& quanto ao método empregado na estimativa do gasto tributdrio, ha grande
convergéncia para o método da perda inicial de receita, pois a sua aplica¢do € muito mais
simples do que o método da perda final de receitas, a despeito de ser tecnicamente inferior
a esse. Apenas a Suécia, como informacao suplementar, e os EUA combinam o método
da perda inicial com um outro conhecido como gasto direto equivalente, mas o segundo

pais vem descontinuando essa prética.

Feitas as devidas qualificagdes, a Tabela I apresenta as estimativas de perda total
de receita com gastos tributdrios em diferentes paises, aferidas em relagdo ao PIB e a

receita total arrecadada.

Tabela I — Perdas de Receita com Gastos Tributarios em Diferentes Paises*

. % da receita % da receita especifica Niimero
Galses t dokell total** IR pIVA de gastos
Canad4 6,9 44,4 59,3 52,4 181
Alemanha 0,7 8,5 8,8 1,5 86
Coreia do Sul 2,5 14,3 24,6 10,0 218
Holanda 2,0 5,2 9,6 9,7 100
Espanha 4,6 12s5 19,2 59,7 139
Reino Unido 12,8 35,2 37,2 54,7 381
EUA 6,0 33,7 58,0 0,0 164

Fonte: OCDE (2010, pp.224-8).
* Refere-se ao ultimo ano com dado disponivel.
** Inclui apenas o governo central e soma a receita ndo tributdria.

Observa-se a existéncia de dois grupos com percentuais bastante distintos.
Canadi, EUA e, principalmente, Reino Unido possuem valores significativamente mais
elevados do que Alemanha, Coreia do Sul e Holanda, estando Espanha em posi¢do
intermedidria. No caso do Reino Unido, o elevado percentual em relagdo ao PIB sugere a
presenca de alguma peculiaridade na elaboracdo das suas estimativas. Entretanto, ainda
que as comparagdes sejam dificultadas pelas razdes j4 vistas, as diferencas entre os grupos
parecem grandes o suficiente para indicarem algo mais substantivo, ndo decorrentes
exclusivamente de diferengas conceituais ou de elaboragdo das estimativas. A mudanga
de posicdo entre Reino Unido e Canada quando se passa do indicador em rela¢do ao PIB
para o indicador em relacdo a receita pode se dever a diferenca de tamanho da carga

tributaria.
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A Tabela I apresenta ainda as perdas de receita com gastos tributdrios em relac¢do
a receita arrecadada com os impostos a que se referem (receita especifica). Assim, as
perdas decorrentes dos gastos associados com o imposto de renda sdo aferidas como
propor¢ao dareceita arrecadada com esse imposto, enquanto as perdas que dizem respeito
ao IVA sdo informadas como percentual da receita com esse imposto. O indicador
permite observar a intensidade com que se abre mao da receita gerada com determinado
imposto por causa dos gastos tributdrios. Como se pode ver, em boa parte das vezes, 0s
percentuais sao bastante elevados, entre 50% a 60%. Sao os casos dos EUA e Canad4, em
relacdo ao imposto de renda; e os casos da Espanha, Reino Unido e, novamente, Canad4,

em relacdo ao IVA.

Por fim, a Tabela I informa o nimero de gastos tributdrios, dado importante por
conta da relagdo direta com os custos administrativos e a complexidade do sistema
tributdrio. O Reino Unido apresenta o maior niimero, seguido da Coreia do Sul. O elevado
nimero do primeiro pais reforca a tese da existéncia de peculiaridades importantes na
elaboracdo das estimativas desse pais. J&4 a Coreia do Sul, conforme visto, quase ndao
especifica a estrutura bdsica do tributo, o que tende a elevar o nimero de gastos
tributdrios. Afora esse ultimo pafs, o nimero de gastos tributdrios guarda certa relacdao
com o tamanho das perdas de receita com esses gastos, posicionando Alemanha e
Holanda, de um lado; EUA, Canadé e Reino Unido, de outro; e a Espanha em situacao

intermediéaria.

Existem ainda outras informagdes sobre as estimativas ndo registradas na Tabela I,
mas apresentadas na extensa lista de tabelas contidas no estudo da OCDE (2010, pp. 224-
228). Em relacdo a discriminag@o do gasto tributdrio com base no imposto utilizado,
predominam os gastos tributérios relativos ao imposto de renda, especialmente nos EUA
e Canad4, exceto na Espanha e Alemanha onde prevalecem os demais impostos. Vale
lembrar que os EUA ndo possuem um IVA, normalmente o principal tributo depois do

imposto de renda.

Em termos de propésito do gasto tributdrio ndo had muitos padrdes a serem
destacados. Os dados s estdo disponiveis para o imposto de renda. Uma primeira
observacdo € a baixa importidncia da perda de receita decorrente de beneficios
concedidos a industrias especificas, quando comparada ao elevado nimero de diferentes
tipos de gastos dirigidos ao setor, com os custos administrativos e de complexidade

subjacentes. A segunda observagdo € a importancia da aposentadoria, no Reino Unido,
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Canadd e EUA; da habitacdo, na Alemanha, Reino Unido e EUA; dos incentivos aos
negécios em geral, na Holanda, Coreia do Sul e Espanha; das relagdes
intergovernamentais, no Canad4; e da satide nos EUA. J4 os gastos tributdrios relativos
a tributacdo sobre o capital (ganhos de capital, juros, dividendos e depreciagdo) sdo

muito importantes no Reino Unido.

3.2 MECANISMOS DE APRESENTACAO, CONTROLE E AVALIACAO

Quanto a apresentacdo das estimativas das perdas de receita decorrentes dos
gastos tributdrios nenhum pais da OCDE relaciona as informagdes no orgamento, ao lado
dos gastos diretos com 0s mesmos propdsitos, o que seria considerado a melhor pratica.
A Alemanha € o pais que chega mais perto dessa recomendagdo. Alguns paises relatam
fora do orgcamento e outros em anexo. Existem ainda casos em que sequer ha previsdo
legal de divulgacdo, como o Canad4, embora esse pais o faga anualmente. J4 na Espanha,

ha determinacdo constitucional de divulgagao.

A periodicidade da apresentag¢do € anual na maioria dos paises. As estimativas
cobrem até trés anos, mas chegam de sete a oito anos no Canadd, EUA e Holanda, sendo
que o primeiro pais privilegia os anos passados, enquanto os outros dois, 0os anos
futuros. S@o raros os paises que mantém um consistente histérico de dados sobre as
estimativas de perdas de receita com gastos tributdrios, o que dificulta a andlise de

tendéncia.

Vale registrar a peculiaridade do Canadé e do Reino Unido que discriminam nédo
apenas os gastos tributdrios, mas também, separadamente, as outras provisdes que levam
a perda de receita, em geral componentes estruturais do imposto. No primeiro pafs, esse
grupo corresponde a quase 50% da estimativa de perda de receita com gastos tributdrios;
enquanto no Reino Unido, o percentual é de 33%. A separacdo permite ao analista
reagrupar os dispositivos conforme outros critérios de caracteriza¢do do gasto tributario.
Se os demais paises adotassem essa prética, o trabalho de comparagdo entre paises seria

bastante facilitado.

Alguns paises possuem previsao legal de revisdo periddica dos gastos tributdrios.
Na Alemanha, o governo recorre a institui¢gdes de pesquisa ndo governamentais para que
facam avaliagdes que atendam certos requisitos e contemplem diferentes pesquisadores.

Na Holanda, hi revisio a cada cinco anos, com perguntas predefinidas a serem
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respondidas. Na Franca, o resultado da exigéncia de avaliagdo tem se atido ao

aprimoramento das estimativas.

Outros paises possuem comandos mais frageis de revisdao, como EUA, Japdo e
Coreia do Sul, em implantagdo nesse ultimo caso. Os resultados ndo sdo claros.
Nos EUA, revisdes tém sido feitas por 6rgdos apartiddrios do Congresso americano,
mas sem efeito politico. No Reino Unido e Canad4, ndo ha exigéncia de revisdo, mas
elas sdo feitas a cada dois anos no primeiro pais e discricionariamente no segundo que

também as publica.

Em relacdo a exigéncia de prazos de vigéncia para os gastos tributarios, Japao,
Coreia do Sul, EUA, Canadé e, mais recentemente, Fran¢a adotam a prética, limitada a

parte dos gastos no caso dos americanos e canadenses.

Vale observar que, na OCDE, os gastos diretos nao tém sido submetidos a revisdes
mais cuidadosas. Os EUA requerem revalidagdo de alguns programas, mas sem resultar
em revisdo mais vigorosa. Assim, a substitui¢cdo de gastos tributdrios por gastos diretos

ndo garante maior sujei¢cao a revisao do conjunto das despesas publicas.

Poucos paises limitam explicitamente o gasto tributdrio. A Holanda controla a
expansdo de cinco tipos de gastos tributdrios. A Suécia estabeleceu limites para o gasto
direto, mas ndo para o gasto tributdrio. Como resultado, esse ultimo passou a ser utilizado
para fugir ao controle sobre o gasto direto. Isso obrigou o pafs a ajustar os limites para
considerar alguns tipos de gastos tributdrios. Ademais, o pais buscou suprimir ou
converté-los em gastos diretos.

z

Uma experiéncia recente importante € a da Coreia do Sul que limita a certo
percentual a expansdo da perda de receita com gasto tributdrio em relagdo a média mével
dos trés anos anteriores. Serd necessirio mais tempo para avaliar em que medida o pais
terd sucesso em controlar um agregado cuja aferi¢do € problemdtica e que varia por razdes

diversas, a exemplo dos efeitos decorrentes da flutuacdo da economia.

Existem também préticas que incentivam a redu¢@o ou eliminagdo do gasto
tributdrio. Os EUA permitem que o ganho de receita advindo da eliminag¢do do gasto
tributério financie cortes de taxas ou aumento de gastos diretos. Na Alemanha, restringe-
se a concessdo de novos subsidios de modo geral, mas especialmente na forma de gasto

tributdrio, e busca-se ainda a substituicdo desses por gastos diretos.
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No Canad4, hd limite ndo obrigatério para o aumento do gasto direto,
condicionado ao crescimento da economia. Esse pais tinha um sistema envelope no qual
os Orgaos publicos recebiam uma quantia que podia ser distribuida entre gastos diretos e
tributdrios. Essa prdtica, além de potencialmente elevar a eficiéncia na alocagdo de
recursos publicos, poderia também limitar o gasto tributdrio. Entretanto, a regra foi

abandonada por ndo ter alcancado os resultados esperados.

Outros paises limitam diretamente o déficit publico, o que, indiretamente,
restringe os gastos diretos e tributdrios. Vale registro aos EUA, ainda que o rigor na
aplicacdo varie ao longo do tempo, e ao Pacto de Estabilidade e Crescimento da Unido
Europeia, a Regra de Ouro do Reino Unido e as Politicas Bésicas do Japdo. A Alemanha,
além dos limites impostos a todos os integrantes da Unido Europeia, tem ainda limites
proprios de expansdo da despesa. Espanha e Suécia seguem limites para o saldo das contas
publicas e para as despesas, sendo que, em relacdo a esse ultimo pais, os limites incluem
alguns tipos de gastos tributdrios. Por meio dos acordos de coalizdo, a Holanda define os
montantes de receita, os quais podem ser frustrados por conta da atividade econdmica,

mas ndo por causa de desoneragdes tributdrias, o que acaba restringindo essas ultimas.

4 O CASO DO BRASIL

4.1 DEFINICAO DE GASTO TRIBUTARIO

Nao ha uma clara defini¢do de gastos tributdrios ou de beneficios tributdrios no
ordenamento juridico brasileiro. O fato € relevante tendo em vista que esse mesmo
ordenamento confere tratamento especial aos beneficios tributdrios relativamente a outras

desoneragdes tributdrias.

A principal norma relativa ao tema, o § 62 do art. 165 da Constitui¢do Federal,
apenas determina que o projeto de lei orcamentdria seja acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia. Nao ha

nessa passagem qualquer defini¢ao’.

5 O comando faz referéncia aos beneficios tributrios, mas também aos beneficios financeiros e

crediticios. Este texto s6 trata dos beneficios tributdrios, mas os outros dois também sdo importantes.
A respeito deles ver Afonso e Diniz (2014).
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As leis de diretrizes or¢amentdrias (LDOs) da Unido do periodo 2004 a 2012
continham uma defini¢do de beneficio tributdrio. Segue transcrito o § 22 do art. 89 da

LDO relativa ao exercicio de 2012 (Lei n® 12.465, de 2011):

§ 2° Sido considerados incentivos ou beneficios de natureza
tributdria, para os fins desta Lei, 0s gastos governamentais indiretos
decorrentes do sistema tributdrio vigente que visem atender objetivos
econbémicos e sociais, explicitados na norma que desonera o tributo,
constituindo-se exce¢do ao sistema tributdrio de referéncia e que
alcancem, exclusivamente, determinado grupo de contribuintes,
produzindo a redugdo da arrecadagdo potencial e, consequentemente,

aumentando a disponibilidade econdmica do contribuinte.

Ainda que a redacdo seja imprecisa em alguns pontos conforme mostra Rosa
(2013, pp. 2-3), observa-se no dispositivo passagens que contemplam os elementos
usualmente presentes na definicdo de gasto tributdrio: constitui-se excegcdo ao sistema
tributdrio de referéncia, ou tributo de referéncia como seria mais adequado; visa objetivos
econdomicos e sociais, alcanga determinado grupo de contribuintes; e reduz a

arrecadagdo potencial.

Ocorre que tal dispositivo ndo apareceu nas LDOs posteriores. Ademais, o seu
alcance era limitado, pois restrito aos projetos de lei ou medidas provisorias que afetassem

a arrecadagdo no exercicio financeiro correspondente.

Na auséncia de uma clara defini¢do, a solugdo passou a depender de exercicios
interpretativos dos dispositivos existentes. Henriques (2009, pp. 34-9) entende que o § 12
do art. 14 da Lei Complementar n® 101, de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
contém uma defini¢do de beneficio tributdrio, ainda que equivocadamente tratada como

renudncia:

§ 12 A renuncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isen¢do em cardter ndo geral, alteragdo de
aliquota ou modificagdo de base de célculo que implique redugdo
discriminada de tributos ou contribuigdes, e outros beneficios que

correspondam a tratamento diferenciado.

Segundo o autor, a definicio da LRF deve ser respeitada em todas as esferas de

governo, notadamente em relacdo ao demonstrativo previsto no § 62 do art. 165 da
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Constitui¢do Federal, tendo em vista a natureza de lei nacional da LRF que, ademais trata

de normas de direito financeiro.

Henriques (2009, pp. 45-8) considera a defini¢do apresentada nas LDOs
compativel com a defini¢do da LRF a menos da inclusdo de um critério
finalistico representado pela presenga dos objetivos econdmicos e
sociais. A inclusdo do critério acarreta a exclusdo indevida de normas

tributdrias do conceito de beneficio tributario.

JaRosa (2013, pp. 2-3) vé problemas na redacdo do dispositivo da LDO, mas nao

o apontado por Henriques. Na verdade, aquele autor segue a dire¢do oposta ao entender

ser indevido restringir os objetivos apenas aos econdmicos e sociais, propondo a inclusio

de objetivos culturais, cientificos e administrativos.

Afora os comandos legais, cabe investigar o entendimento da Secretaria da

Receita Federal do Brasil (RFB), 6rgdo responsavel pela elaboracdo e divulgag¢do dos

demonstrativos relativos aos beneficios tributdrios. Nos documentos de divulgagio

regularmente apresentados, os demonstrativos sdao antecedidos de alguns comentérios que

reproduzem quase literalmente parte de documento produzido pela RFB em 2003 (RFB,

2003, pp. 9-13). Esse texto refletiu as discussdes feitas sobre o tema no 6rgéo, na ocasiéo.

Cabe transcrever a passagem que apresenta a defini¢cdo de gastos tributérios:

Gastos tributdrios sdo gastos indiretos do governo realizados por
intermédio do sistema tributdrio, visando a atender objetivos

econdmicos € sociais.

Sdo explicitados na norma que referencia o tributo, constituindo-se uma
excegdo ao sistema tributdrio de referéncia, reduzindo a arrecadacio
potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade

econdmica do contribuinte.

Tém cardter compensatério, quando o governo ndo atende
adequadamente a populagio quanto aos servicos de sua
responsabilidade, ou t€m cardter incentivador, quando o governo tem a

intencdo de desenvolver determinado setor ou regido.

A passagem € muito semelhante ao dispositivo que constava das LDOs, cabendo

dois registros. O primeiro € que na definicio da RFB ndo consta a passagem e que

alcancem, exclusivamente, determinado grupo de contribuintes. Nao se sabe se foi

considerada redundante, talvez com base na hipdtese de que as desoneracdes de cariter
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geral integram a estrutura do tributo e, portanto, ndo podem ser gastos tributérios.

De qualquer modo, teria sido desejdvel incluir a passagem para evitar dividas.

O segundo registro diz respeito ao ultimo pardgrafo da passagem, ndo existente
da defini¢do da LDO. De acordo com esse pardgrafo, os gastos tributdrios precisam ter
cardter compensatorio ou incentivador. Segundo Henriques (2009, pp. 48-55), o pardgrafo
acrescenta mais um critério finalistico, além dos objetivos econdmicos e sociais. E assim
como no caso desses objetivos, também considera o pardgrafo acrescido incompativel

com a defini¢do da LRF, ndo provida de elementos finalisticos.

Vale observar que a RFB niao parece entender que a LRF ou qualquer outra norma
contenha alguma defini¢@o de gasto ou de beneficio tributdrio a qual ela deva se sujeitar.
No demonstrativo regularmente apresentado pela RFB o fundamento legal citado € o
inciso II do art. 52 da LRF que apenas reproduz o § 6°do art. 165 da Constitui¢do Federal

e exige compensagdo para rentincia de receita e aumento de gasto permanente.

Na verdade, até 1996, a RFB ndo definia beneficio tributdrio. A partir desse
ano, passou a utilizar uma definicdo sem elementos finalisticos. Em 2003, adotou a
que vige atualmente. Segundo RFB (2003, pp. 7 e 12), essa ultima mudanga, que
também resultou na substituicio da expressdo beneficio tributdrio por gasto
tributdrio, se deveu a necessidade de enfatizar a 6tica econdmico-orgamentdria e nao
a Otica juridico-tributdria. O mesmo texto apresenta os gastos tributdrios relativos a
2003 com e sem as corre¢des advindas da mudanga de defini¢do, resultando em um
nimero 8,7% menor, em vista do efeito liquido da exclusdo de algumas desoneracdes

e inclusio de outras.

A utilizagdo de elementos finalisticos na defini¢do de gastos tributarios € usual na
experiéncia internacional, com o intuito de reforgar ‘a sua natureza de gasto e a
necessidade de tratd-lo como tal. No entanto, € preciso utilizar esses elementos de modo
a evitar que certas desonera¢des sejam indevidamente excluidas dos demonstrativos
elaborados pela RFB. A expressdo objetivos econdmicos e sociais, conforme ja
comentado, exclui gastos tributdrios que se destinam a alcangar outros objetivos. Talvez
fosse mais adequado utilizar uma expressdo mais genérica como objetivos alcangdveis

por meio dos gastos diretos.

J4 a inclusdo do carédter compensatério ou incentivador € desnecessdria, se ndo

for inadequada. Se houver interpretacdo generosa de modo que quase todos os
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beneficios se enquadrem em um ou outro cariter, a inclusdo é desnecessiria. Ja a
interpretacd@o mais literal pode excluir importantes beneficios, o que torna a inclusio
inadequada. Por exemplo, a desoneragcdo da cesta bdsica ndo parece destinada a
compensar a oferta insuficiente de servigcos de responsabilidade do governo, nem a

incentivar setor ou regifo.

Outra questdo associada diz respeito as desoneragdes tributdrias presentes na
Constituicdio Federal. E preciso responder se essa condigdo desqualifica ou nio a
desoneragdo como gasto tributdrio por torné-la parte da estrutura bésica do tributo ou por
algum outro motivo. A RFB ndo exclui automaticamente as desoneragdes previstas na
Constitui¢ao Federal da lista de gastos tributdrios, o que parece ser um procedimento
adequado. E claro que existem principios no capitulo tributdrio da Carta Magna que
integram a estrutura bésica dos tributos, como a equidade fiscal e, sendo assim, uma
determinada desoneragdo que ajuste certo tributo a esse principio ndao deve ser
considerada gasto tributdrio. Entretanto, se desonerag¢des constitucionais em geral forem
automaticamente desqualificadas como gasto tributdrio, sem qualquer outra consideracao,
a nog¢do de gasto tributdrio, as estatisticas produzidas e o tratamento especifico recebido

perderiam o sentido.

Enfim, h4 importantes questdes em aberto acerca de qual € e qual deveria ser a
definicdo de beneficio tributdrio ou de gasto tributdrio no Brasil. Conforme visto, as
opcdes seguidas afetam sobremaneira o subconjunto das desoneragdes tributdrias
classificadas como gasto tributdrio. Esse, por sua vez, estd sujeito a tratamento especifico,
a exemplo da presenca no demonstrativo previsto no § 6° do art. 165 da Constitui¢do
Federal, e da exigéncia prevista no art. 14 da LRF que requer compensagdo para a perda

de receita.

O ideal seria que houvesse uma defini¢do explicita e adequada de beneficio
tributdrio no ordenamento brasileiro, a ser obrigatoriamente utilizada para fins de
atendimento do disposto na LRF e na Constitui¢do Federal. A defini¢do precisaria ser
capaz de separar as desoneragdes que integram das que ndo integram a estrutura basica
do sistema tributério, reduzindo a margem para o uso indevido de critérios. A prépria
LRF seria um local indicado para isso. Seria titil ainda que a norma legal apresentasse
algumas diretrizes que orientassem a composi¢do da estrutura bdsica do sistema

tributdrio.
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Com ou sem defini¢do legal, a RFB poderia precisar melhor a sua defini¢ao de
gasto tributdrio e divulgar os demonstrativos com explicagdes que permitissem
compreender porque certas desoneragdes estao no demonstrativo e outros nao, levando-
se em conta a definicdo e a estrutura basica do tributo utilizadas. As notas poderiam
ainda esclarecer duvidas relevantes presentes entre os analistas como, por exemplo, o
uso do critério finalistico ou o tratamento das desoneracgdes constitucionais. Além de
esclarecer duvidas, o procedimento permitiria maior interagdo com os analistas,
possibilitando a formagdo de consensos e o aprimoramento dos demonstrativos e da

proépria legislagdo.

4.2 ESTIMATIVAS DE PERDA DE RECEITAS COM GASTOS TRIBUTARIOS

Desde 1989, a RFB elabora o demonstrativo de beneficios tributarios previstos no
§ 62 do art. 165 da constituigdo Federal. A apresentagdo do demonstrativo no projeto de
lei orcamentaria trouxe uma implicagdo importante. Como se sabe, a lei orcamentaria
autoriza o gasto e projeta a receita. Nesse contexto, durante muito tempo, a divulgagdo
dos dados relativos a perda de receita com o gasto tributario esteve restrita aos valores
projetados. Somente em 2011 a RFB passou a divulgar as estimativas dos gastos

tributarios efetivos.

Atualmente, os valores projetados sdo enviados anualmente ao Congresso
Nacional como anexo a proposta de orcamento da Unido, enquanto as estimativas dos
dados efetivos sio divulgadas na pagina eletronica da RFBS. Em ambos os casos, os
demonstrativos ndo sao acompanhados de maiores explicagdes sobre o0 modo como os

calculos sio feitos.

Alguns detalhes foram obtidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) mediante
solicitacdo de informacdes a RFB, no ambito de uma auditoria para avaliar a governanga
dos beneficios tributdrios. Os detalhes estio em TCU (2014, pp. 28-30)”. Embora as
informagdes digam respeito aos demonstrativos que acompanham a proposta de lei

orcamentdria, em boa medida valem para os demonstrativos dos dados efetivos.

6 Todas as estatisticas produzidas pela RFB relativas a renidncia tributdria estdio em
http:/www.receita.fazenda.gov.br/Arrecadacao/RenunciaFiscal/default.htm.

7 Trata-se de relatério de levantamento de auditoria feito no ambito do Processo n2 TC 018.259/2013-8,
aprovado no plendrio do Tribunal em 14 de maio de 2014 como Acérdédo n® 1205/2014
(http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20140516/AC 1205 16 14 P.doc).
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Com base nas informagdes prestadas, pode-se constatar que a RFB estima cada
gasto isoladamente e ndo considera modificacdoes no comportamento dos contribuintes e
nem o reflexo na arrecadagdo de outros tributos. Trata-se, portanto, do método da perda
inicial de receita visto anteriormente e seguido pela grande maioria dos paises por conta

da sua simplicidade, apesar das suas limitagdes.

O primeiro passo € identificar a regra de tributagcdo normal que incidiria sobre a
situagcdo desonerada. Isso € feito por meio da anélise da legislagdo instituidora do gasto
tributdrio, bem como da legislagdo geral de referéncia dessa situagcdo. Como resultado,
evidenciam-se os elementos essenciais da tributagdo normal como fato gerador, base de
célculo e aliquotas aplicadas. Vé-se, assim, que a RFB utiliza o conceito legal e ndo o

conceitual para identificar a estrutura bdsica do tributo.

O passo seguinte € a busca das informagdes sobre esses elementos, notadamente
as declaracdes apresentadas pelos contribuintes e as obtidas junto aos érgdos gestores dos
gastos tributdrios, normalmente um ministério setorial, além de outras fontes, como as

estatisticas produzidas pelo IBGE.

Por fim, as estimativas sdo calculadas, simulando a tributagao normal que incidiria
na situac¢do, nao fosse a desoneracdo. Em alguns casos, as informagdes sao insuficientes

e 0 gasto tributdrio aparece no demonstrativo sem a respectiva estimativa.

O TCU (2014, p. 30) apurou que a RFB possui um caderno metodoldgico para a
previsdo de cada item do gasto tributdrio. No entanto, essa metodologia ndo é publicada
pela RFB para fins de consulta por parte da sociedade, especialmente estudiosos do

assunto e orgdos de controle.

Os demonstrativos das estimativas e previsdes apresentam cada um dos gastos
tributérios separados por func¢do or¢amentdria, tipo de tributo e regido. Os nimeros das
tabelas que seguem foram retirados da publica¢do da RFB intitulada Demonstrativos dos

Gastos Tributdrios — Estimativas Bases Efetivas — 20118,

Vale lembrar que as estimativas precisam ser vistas com a devida cautela por conta
das limitagdes do uso do método da perda inicial de receita e do desconhecimento dos
detalhes a respeito de como as estimativas sdo feitas, além das dividas acerca de como

os gastos tributdrios sdo separados das demais desoneragdes tributdrias. Ademais, as

8 http://www.receita.fazenda.gov.br/Arrecadacao/RenunciaFiscal/DGTA/default.htm.
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comparagdes internacionais sdo bastante prejudicadas por conta das diferencas
metodoldgicas na elaboragao das estatisticas. Por fim, a série histdrica disponivel contém
poucos anos por conta de mudangas metodoldgicas ocorridas ao longo do tempo, gerando
inconsisténcias que impedem a comparagdo entre anos relativamente distantes. Ver a

respeito Pureza (2007, pp. 4-5).

A Tabela II apresenta as estimativas da perda total de receitas com os gastos

tributdrios para o periodo 2009 a 2013, sendo que esse tltimo ano refere-se a projecao.

Tabela II — Perdas de Receita com Gastos Tributarios no Brasil

2009 2010 2011 2012 2013%
Perdas de receita (PR) (R$ bilhdes) 116,1 135,9 152,5 181,5 218,22
PR/Receita administrada pela RFB (%) 17,3 17,5 16,2 18,3 19,8

PR/PIB (%) 3,6 3,6 3,7 4,1 45
Fonte: RFB.
* Projecao.

Em 2012, dltimo ano com dados efetivos, as perdas eram de R$ 181,5 bilhdes, o
equivalente a 18,3% da receita administrada pela RFB e a 4,1% do PIB. Isso significa que
de cada 100 reais arrecadadas pelo governo federal, outras 18,3 deixam de ser recolhidas
por conta dos gastos tributdrios. Visto de outro modo, a carga tributdria do Brasil chegou
a 35,85% do PIB em 2012, segundo a prépria RFB. Essa € a carga suportada pelos
contribuintes que nao estdo entre os beneficiados pelos gastos tributarios. Teoricamente,
mantida a carga tributdria, se os gastos tributdrios fossem eliminados e substituidos por
cortes horizontais de tributagio que alcangassem a todos, haveria um alivio médio
proximo de 11% para os que atualmente ndo sdo beneficiados com esses gastos

(4,1/35,85).

A Tabela II mostra também um inicio de tendéncia de crescimento das perdas de
receita com gastos tributdrios a partir de 2012. Embora os dados dos anos seguintes sejam
projecdo, o aumento em relagdo a 2012 deve ser confirmado. De fato, a intensificagdo do
uso das desoneragdes tributdrias foi uma op¢ao de politica econdmica iniciada em 2011,
mas com reflexos estatisticos nos anos seguintes. Recorrendo-se a outro conjunto de
informagcdes divulgado na pégina eletronica da RFB intitulado desoneracées instituidas®, é

possivel calcular que o nimero de novas medidas de desoneracao (gasto tributdrio ou nao)

9 http://www.receita.fazenda.gov.br/Arrecadacao/RenunciaFiscal/default.htm.
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subiu de 32 em 2011 para 92 em 2012 e 60 em 2013. No total, foram 184 medidas, com
efeitos cumulativos que podem chegar a R$ 109 bilhdes de perda de receita em 2014,
conforme os célculos apresentados na mesma fonte. Juntamente com o aumento dos gastos
publicos, o intenso uso dos gastos tributdrios tem impedido o governo federal de alcangar
suas metas de superdvit primdrio (receitas ndo financeiras menos despesas nao financeiras).
Ademais, o aumento da perda de receita se junta ao incremento da carga tributéria para

elevar o sacrificio incorrido pelos que ndo sdo beneficiados pelos gastos tributérios.

A Tabela III mostra os principais gastos tributdrios relativos a 2011, ordenados

por ordem decrescente de perda de receita.

Tabela III — Principais Modalidades de Gastos Tributarios — 2011

Perda Participacdo  Participacio

Modalidade receitas no total acumulada

R$ milhdes (%) (%)
Simples Nacional 40.898,6 26,8 26,8
Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio 18.964,1 124 39,3
Entidades Sem Fins Lucrativos Imunes e Isentas 14.610,0 9,6 48,9
Rendimentos Isentos e Ndo Tributdveis — IRPF 14.015,0 9,2 58,0
Agricultura e Agroindustria — Desoneragao Cesta Bésica 11.480,4 75 65,6
Deducdes do Rendimento Tributdvel — IRPF 10.644,6 7,0 72,6
Beneficios do Trabalhador 6.376,0 42 76,7
Desenvolvimento Regional 6.205,5 4,1 80,8
Poupanga 4.328,1 2,8 83,6
Informética e Automacgao 3.771,5 2,5 86,1
(I;/iegli::i::ntos, Produtos Farmacéuticos e Intermedidrios 3.576.4 23 88.5
Pesquisas Cientificas e Inovag¢ao Tecnoldgica 2.260,7 1,5 90,0
Programa de Inclus@o Digital 1.945,0 1.3 91,2
Financiamentos Habitacionais 1.918,7 1,3 92,5
Setor Automotivo 1.719,2 1,1 93,6
REIDI* 1.359,4 0,9 94,5
Outros 8.377,0 55 100,0
Total 152.450,4 100,0

Fonte: RFB.
*Regime Especial de Incentivos para Desenvolvimento da Infraestrutura.

Como se pode ver, cerca de 80% das perdas concentram-se em apenas oito
modalidades. E possivel ver ainda que os objetivos perseguidos com o uso dos gastos
tributdrios sdo variados, com destaque ao Simples Nacional, que € um regime especial de
tributag@o para as micro e pequenas empresas; o estimulo ao desenvolvimento regional,

incluido ai a Zona Franca de Manaus; a desonera¢do da populagdo de menor renda,
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objetivo alcangado por meio dos rendimentos isentos e ndo tributdveis do imposto de
renda da pessoa fisica (IRPF) e da desoneracdo da cesta basica e de beneficios do
trabalhador; e a complementacio de certos gastos sociais, notadamente satide, educagdo
e assisténcia social, seja por meio do apoio as entidades sem fins lucrativos, seja pela

dedugio de certas despesas do rendimento tributado pelo IRPF.

Ja a Tabela IV informa a distribui¢do dos gastos tributdrios relativos a 2011 por

fung¢do orcamentdria.

Tabela IV — Gastos Tributarios por Fungio Orcamentaria — 2011

Fungiio orgamentiiria Perda }'ec~eita Participacido no Participacio
(R$ milhoes) total (%) acumulada (%)

Comércio e Servigo 45.093,8 29,6 29,6
Inddstria 21.617,7 14,2 43,8
Saiide 16.487,7 10,8 54,6
Trabalho 14.726,2 9,7 64,2
Assisténcia Social 13.613,4 8,9 73,2
Agricultura 13.535,2 8,9 82,0
Ciéncia e Tecnologia 8.626,4 5,7 87,7
Habitagdo 7.231,5 4,7 92,4
Educacio 6.048,2 4,0 96,4
Outras 5.470,3 3,6 100,0
Total 152.450,4 100,0

Fonte: RFB.

E possivel ver que quase 30% dos gastos tributirios dizem respeito a Comércio e
Servigos. Poucas fungdes abarcam grande parte do total dos gastos tributdrios.
Por exemplo, 64,2% dos gastos tributdrios, quase dois tercos do total, referem-se a

Comércio e Servigos, Industria, Saide e Trabalho.

Comércio e Servicos, seguidos de Industria destacam-se por conta do Simples
Nacional e da Zona Franca de Manaus que contemplam empresas de todos os setores.
Seguem-se as demais principais fun¢des com o respectivo gasto tributdrio mais importante:
Saide — despesas médicas do IRPF; Trabalho — aposentadoria por moléstia grave e acidente;
Assisténcia Social — entidades filantrépicas; Agricultura — desoneracdo da cesta bésica;
Ciéncia e Tecnologia — informdtica e automacdo; Habitacdo — poupanga; e Educagdo —
despesas com educagido no IRPF e entidades sem fins lucrativos. IPEA (2011) estima que
cerca de 30% dos gastos tributdrios federais de 2011 poderiam ser considerados gastos

sociais, 0 equivalente a 8,7% do Or¢amento da Seguridade Social desse ano.
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A classificagdo dos gastos tributdrios por func¢do orcamentiria representa um
primeiro passo na integracdo com a linguagem orcamentdria. Entretanto, a fung@o é o
nivel mais agregado de apresentagdo das despesas no orcamento. Seria interessante
verificar a possibilidade de classificar os gastos tributdrios em niveis mais desagregados
como subfun¢do ou programa. Isso facilitaria também a integracdo com o Plano
Plurianual que € estruturado com base em programa, objetivos, metas e indicadores.
Essa padroniza¢do de apresentagdo, conforme visto, seria util para melhor avaliar o
desempenho do gasto tributdrio vis-a-vis o gasto direto, além de oferecer informagoes

mais completas a respeito de quanto se gasta em cada 4rea.

Em termos de classificacdo por tributo desonerado, em 2011, 38,1% diziam
respeito ao imposto de renda e 22,9% a Cofins, os dois mais importantes, seguidos de
Contribui¢do Previdencidria e IPI, com 13,4% e 12,6%, respectivamente. Por esse
critério, a abrangéncia das estatisticas brasileiras supera o padrao internacional, muitas

vezes restrito ao imposto de renda e ao IVA.

Jaemrelagdo a abrangéncia por esfera de governo, o Brasil peca por conta da falta
de informacgdes a respeito dos estados e municipios. O § 62 do art. 165 da Constitui¢do
Federal e a LRF também se aplicam a esses entes. Desse modo, eles também estdo
legalmente obrigados a apresentar demonstrativos de gastos tributdrios nas respectivas
LDOs e propostas de lei orcamentdria anual. Entretanto, a prética tem sido informar

apenas o total da perda de receita projetada, sem maiores explicagdes.

Embora ndo esteja absolutamente explicito no texto do citado § 62 os gastos
tributdrios teriam que vir discriminados, cada qual acompanhado da respectiva perda de
receita, segundo Henriques (2009, pp. 20-1). S6 assim seria possivel conhecer os custos
de cada um desses gastos e compara-los com os gastos diretos ou com os retornos gerados,

razdes que justificam a exigéncia constitucional do demonstrativo.

Vale observar que as desoneragdes tributédrias concedidas no &mbito do ICMS tém
sido alvo de muitas criticas por levarem a guerra fiscal entre os estados. O resultado do
conflito seria perda de receita estadual e inseguranga juridica para as empresas
beneficiadas, com efeitos duvidosos em termos de atracdo de investimentos, jad que a
politica de incentivo € disseminada pelo pais. A apresentagdo de demonstrativos
detalhados por parte dos estados poderia contribuir para encontrar uma solu¢do para o

problema.
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Por fim, € preciso avaliar a viabilidade de se apresentar as estimativas de perda de
receita de um conjunto mais amplo de desoneragdes tributdrias e ndo apenas das
considerados gastos tributdrios. A RFB parece que j4 identifica todas as desoneragdes em
seu trabalho de elaboracdo dos demonstrativos, mas a estimativa da perda de receita de
cada uma exige um esforgo extra considerdvel. Conforme visto, Reino Unido e Canada
divulgam as estimativas tanto do gasto tributdrio como das desonera¢des que compdem a
estrutura bésica dos tributos. A vantagem desse conjunto mais amplo de informagdes é
que os analistas poderiam reordenar os dois conjuntos de acordo com a defini¢do de gasto

tributdrio que achassem mais adequada.

4.3 MECANISMOS DE CONTROLE E AVALIACAO

Além do demonstrativo previsto no § 62 do art. 165 da Constitui¢cdo Federal,
existem no Brasil dois comandos voltados a fase de introdugio de novos gastos tributdrios
ou ampliacdo dos j4 existentes e que poderiam representar alguma forma de controle se
fossem efetivamente cumpridos. O primeiro € o § 62 do art. 150 da Carta Magna que
determina que as desoneragdes tributdrias sejam feitas mediante lei especifica que trate
exclusivamente do tributo desonerado ou matérias elencadas no dispositivo. Ja o art. 14
da LRF prevé que as propostas de concessdo ou ampliagdo de beneficios tributdrios
venham acompanhadas de estimativa de perda de receita e, caso a perda nio esteja
considerada na previsdo de receita do or¢camento, as propostas devem apontar as medidas

compensatdrias dirigidas ao aumento de receita.

Enquanto o primeiro comando visa tornar mais transparente e sujeita ao debate
publico a concessdo de beneficios tributdrios; o segundo busca criar condi¢des para que
cada esfera de governo cumpra suas metas fiscais. A julgar pela forte expansdao das
desoneragdes tributdrias nos iltimos anos, conforme visto, € bem possivel que os dois
comandos ndo estejam operando adequadamente. TCU (2014, pp. 23-5) apontaque o § 62
do art. 150 da Constitui¢ao Federal ndo tem sido respeitado pelo Poder Executivo federal,
quando introduz beneficios tributdrios por meio de medida proviséria. O Supremo
Tribunal Federal (STF) ja teria tomado vdrias decisdes entendendo o referido dispositivo
como caso de reserva absoluta de lei em sentido formal. Ademais, essas medidas

provisorias, por vezes, regulam também outras matérias que nao as previstas no comando.

H4 ainda indicacdes de que o art. 14 da LRF também ndo vem sendo

adequadamente respeitado, tanto nas propostas do Poder Executivo, como do Poder
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Legislativo. Ao constatar o problema em relagdo ao Poder Executivo, o TCU (2014,
pp. 16-17) recomenda que a instituicio de renuncias tributdrias seja disciplinada
formalmente dentro desse Poder, explicitando-se as responsabilidades dos 6rgdos centrais
e setoriais envolvidos, notadamente em relacdo ao papel do Ministério da Fazenda na
avaliagdo do impacto fiscal dessas medidas. Pureza (2007, p. 10) quando trata do art. 14

da LRF afirma:

Esta férmula representa um instrumento de controle social valioso
sobre a criagdo do gasto tributdrio, porém, na pratica, as decisdes
politicas tendem a prevalecer, sendo relativamente comum a
implementagdo de medidas de desoneragdo tributdria, inclusive sob a
forma de medidas provisorias editadas pelo governo federal, sem a
devida observancia do art. 14 da LRF. A fim de contornar tais
exigéncias, adotam-se interpretagcdes criativas para compensar a
renincia de receita e, assim, afrouxar o compromisso do proponente

com a adequagdo or¢amentdria e financeira da proposta de desoneragao.

Em relagdo aos estados e municipios, as informagdes sdo mais escassas, mas €
bem provével que também ndo estejam respeitando o § 62 do art. 150 da Constitui¢do

Federal e o art. 14 da LRF, quando instituem novos beneficios tributarios.

N

Afora os dois dispositivos acima, dirigidos a instituicio de novos gastos
tributdrios, o ordenamento brasileiro nio conta com outros regramentos relevantes
diretamente dirigidos ao conjunto dos gastos ja existentes. A exigéncia de metas fiscais
para as trés esferas de governo prevista no § 12do art. 4° da LRF poderia exercer controle
indireto sobre o total de gastos tributarios, mas os mecanismos de controle e ajuste desta
lei estdo mais voltados aos gastos diretos, a exemplo do art. 92 que trata da limitagdo de
empenho e movimentagdo financeira e dos arts. 18 a 23, voltados para as despesas de
pessoal. Conforme visto, a €nfase no controle sobre os gastos diretos podem estimular os
gastos tributdrios. Ademais, nos ultimos anos, os trés niveis de governo ndo se
empenharam em alcancar as metas fiscais, pratica que desqualifica essas metas como

instrumento eficaz de controle das contas piiblicas.

O ordenamento brasileiro também nio conta com regras aplicdveis a todos os
gastos tributdrios, disciplinado, por exemplo, gestdo, monitoramento, prazos de validade
e avaliacdo. As normas existentes sdo vagas, como o inc. 1V, do art. 72 da Lei n® 10.180,
de 2001, que exige das unidades administrativas da administracdo publica federal que

mantenham rotinas de acompanhamento e avaliagdo dos programas, projetos e atividades
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sob sua responsabilidade. J4 a alinea e do inc. I do art. 4> da LRF incumbe a LDO de
dispor sobre normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos

programas financiados com recursos dos or¢amentos.

Na auséncia de regras gerais dirigidos aos gastos tributarios, eles operam dos mais
variados modos, alguns mais propensos ao monitoramento e avalia¢cdo, outros menos.
Condicdo necessdria, mas ndo suficiente, para que determinado gasto tributdrio seja
adequadamente monitorado e avaliado € a existéncia de um 6rgdo gestor formalmente
designado. O candidato natural é o ministério titular da fungdo associada ao gasto

tributdrio ou alguma agéncia especificamente designada.

Ocorre que a legislagdo instituidora de muitos beneficios tributdrios sequer
designa formalmente um O6rgdo gestor, especialmente os chamados beneficios de
autofruigdo, cuja intervenc¢do da administragdo publica é minima'®. E isso mesmo que o
gasto tenha vinculacdo a determinadas dreas de atuacdo do governo federal que contam
com Orgdos setoriais responsdveis, como saude, educagdo e ciéncia e tecnologia.
A maioria desses beneficios ndo possui prazo de vigéncia determinado e, por vezes, sao
muito antigos, alguns criados na década de sessenta. Segundo o TCU (2014, p. 22), esses
beneficios correspondiam a R$ 80,4 bilhdes no total de gastos tributdrios apresentados no

demonstrativo que acompanhou a proposta de lei orcamentaria de 2013.

J4 os gastos tributdrios que requerem contraprestagdes dos beneficiados possuem
orgdos gestores, em geral. Entretanto, segundo TCU (2014, pp. 38-39), esses Orgdos
normalmente ndo cont€ém em seu regimento interno regras de controle e gestdo dos
beneficios tributdrios, nem detalham os procedimentos praticados quando sdo
questionados. H4 inclusive 6rgdos sem clareza a respeito do seu papel como gestor.

As normas instituidoras dos beneficios também costumam ser econdmicas a esse respeito.

Especificamente em relagao a avalia¢do das politicas financiadas com rentincia de
receitas, TCU (2014, pp. 44 a 46) constatou que poucos orgaos efetuam algum tipo de
avaliacdo de resultados dessas politicas. Na verdade, a maioria das politicas ndo possui
os requisitos minimos de um desenho de politica publica, tais como objetivos indicadores

e metas.

10 Nos beneficios de autofrui¢do, ndo hd processo concessorio, pois o proprio contribuinte, no momento do
cdlculo do tributo, verifica o enquadramento na regra desonerativa, cumpre 0s requisitos se houver e
usufrui o beneficio. Em alguns casos, hd a exigéncia de habilitacao prévia na RFB, mas, uma vez obtida,
o procedimento torna-se automdtico.

30

| Pagina 47 de 57 Parte integrante do Avulso do OFS n° 2 de 2019.




A LDO de 2014 (Lei n® 12.919, de 2013), em seu § 3° do art. 95, imp0s a
obrigatoriedade da apresentagdo de objetivo nas propostas que contenham rentncia de
receita. Entretanto, conforme ja dito, os comandos de LDO possuem alcance temporal

limitado e ndo sdo mantidos continuamente nas versdes dos anos seguintes.

Se os 6rgaos gestores ndo funcionam adequadamente ou simplesmente nao existem,
a falta poderia ser compensada em alguma medida pelos 6rgdos centrais (Ministério da
Fazenda, Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo e Casa Civil da Presidéncia da
Republica). Entretanto, segundo o TCU (2014, pp. 35-36 e 39-43), os 6rgdos centrais ndo
fazem trabalhos especificos de acompanhamento das politicas de rentincias tributdrias.
Também ndo efetuam avaliagées sistemdticas e individualizadas das politicas publicas
embasadas em renincias tributdrias, nem mesmo daquelas que possuem objetivos
econémicos. Tal constatagdo vale inclusive para os beneficios tributdrios cujo
fundamento legal ndo prevé 6rgdo gestor. Faltou ao TCU apenas analisar a atuagdo do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), atualmente subordinado a Secretaria

de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Repuiblica.

A RFB, especificamente, ndo tem atribui¢do para acompanhar a execugdo de
politicas feitas com rentncia de receitas. Apenas exerce a sua atribui¢do de fiscalizar o
cumprimento das obrigagdes tributdrias, atribui¢do essa que eventualmente pode resvalar

em usufruto improprio de beneficios tributarios.

Também a atuag@o da Controladoria Geral da Unido (CGU) € insuficiente, pois,
em TCU (2014, pp. 41-42), vé-se que o trabalho fiscalizador da CGU est4 restrito as

unidades auditadas no ambito da prestacdo de contas anuais dos gestores.

Em parte, a insufici€ncia de atuagdo dos 6rgdos envolvidos se deve a indefini¢ao
identificada por TCU (2014, pp. 10-17) na distribuicio de competéncias e
responsabilidades entre esses 6rgdos, seja na fase de institui¢ao do beneficio, inclusive na
aplicagdo do art. 14 da LREF, seja posteriormente, durante 0 monitoramento, avaliagio e
eventuais correcdes. De particular importancia € a clara separag@o de responsabilidades
entre a RFB, de um lado, e os 6rgdos gestores, de outro. Talvez esse regramento ajudasse
também a minorar a dificuldade representada pelo sigilo fiscal alegado pela RFB quando
os Orgdos gestores requerem informagdes mais detalhadas sobre os beneficios tributarios

sob sua responsabilidade.
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Os gastos tributdrios, como regra, também ndo estdo sujeitos a qualquer espécie
de prazo que abra a oportunidade de analisar o beneficio, eventualmente propondo
correcdes ou simplesmente o encerramento. O prazo pode ser de vigéncia, revalidagido ou
relativo a avaliagdo periddica. No caso dos gastos diretos, o orcamento anual e o PPA
renovado a cada quadro anos abrem rotineiramente essa oportunidade, ainda que nao seja
adequadamente aproveitada. Segundo o TCU (2014, p. 26), dos gastos tributdrios que
possuem Orgao gestor 52% tem prazo de vigéncia definido em lei, percentual esse que cai

a 23% para os gastos sem Orgao gestor.

A LDO relativa ao exercicio de 2013, (Lei n? 12.708, de 2012) previu no § 12 do
art. 91 que os projetos de lei aprovados ou medidas provisérias que tratassem de
concessao ou ampliagdo de beneficio tributdrio contivessem cldusula de vigéncia de no
maximo cinco anos. A determinagio j4 havia aparecido em versodes anteriores. Entretanto,
além do alcance restrito a ampliagdo dos beneficios ja existentes ou a criag@o de novos, o

dispositivo foi suprimido na LDO relativa ao exercicio seguinte (Lei n% 12.919, de 2013).

Enfim, uma vez que os gastos tributdrios sdo introduzidos no ordenamento, os
gastos tendem a vigorar indefinidamente, ja que as regras e préticas nao sio arquitetadas

para test4-los de algum modo. Segundo Pureza (2007, p. 13):

(...) na tradi¢do brasileira, os beneficios acabam assumindo o formato
de benesse eterna, pois uma vez inseridos no sistema tributdrio nacional
ali tenderdo a permanecer para todo o sempre. S30 muito raros os casos
de beneficios concedidos por prazo determinado e muito mais raras
ainda as iniciativas legais que tenham por objetivo suprimir beneficios

j4 existentes.

Diante de todas as constatagdes feitas, TCU (2014, pp. 47-50) lista vinte fragilidades
constatadas na governanga dos beneficios tributirios e apresenta propostas de
encaminhamento, todas devidamente aprovadas em sessao plenario do Tribunal. Entre os

principais encaminhamentos:

a) Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Repiblica que, quando da analise
de proposi¢des que contenham renuncia de receita, observe o instrumento
legal adequado; e verifique a existéncia de mecanismos que garantam a

revisdo periddica dos beneficios tributdrios;

b) Recomendar aos Orgdos centrais que, em conjunto, adotem plano de

providéncias a ser enviado ao TCU em 180 dias para a criagdo de mecanismos
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de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributdrios sem 6rgao gestor;
verifiquem a pertinéncia de se atribuir a algum 6rgiao do Poder Executivo a
supervisao desses beneficios; e orientem os Orgdos gestores para que
elaborem metodologia de avaliagdo dos beneficios sob sua responsabilidade,
incluindo cronograma e periodicidade de avaliagado;

c¢) Recomendar aos 6rgios setoriais que adotem plano de providéncias a ser
enviado ao TCU em 180 para verificar a pertinéncia de regulamentar a gestao
das acOes governamentais financiadas por rentncias tributdrias sob sua
responsabilidade, considerando as atividades a serem desenvolvidas,
inclusive procedimentos de controle e de avalia¢do; e definir objetivos,
indicadores e metas para essas agdes, de forma a possibilitar a avaliagdo dos
resultados alcangados por tais politicas, em aten¢do ao principio da eficiéncia
insculpido no art. 37 da Constitui¢do Federal.

Embora seja de suma importancia que os 6rgaos do Poder Executivo se empenhem
diretamente na avalia¢do dos gastos tributérios, esses 6rgdos, de forma voluntdria ou por
exigéncia legal, poderiam também contratar periodicamente centros de pesquisa,
universidades e institui¢des ndo governamentais aptos a realizar a tarefa, a exemplo do
que faz a Alemanha. Além da avaliagdo, seria muito 1til a catalogagdo dos trabalhos
técnicos existentes que tratam dos gastos tributérios, tarefa que poderia estar a cargo de

alguma entidade contratada ou ainda mediante designagdo do IPEA!!,

J4 o Poder Legislativo, nas suas atribui¢des constitucionais, pode elaborar normas
gerais, fiscalizar e até avaliar os gastos tributdrios. Na prética, entretanto, tem se atido a
aprovar propostas de ampliagdo e concessdo de novos beneficios, seja de iniciativa
propria, seja de iniciativa do Poder Executivo, muitas vezes por meio de medidas
provisérias e sem o devido atendimento do disposto no art. 14 da LRF. A anélise das
propostas segue o procedimento previsto para qualquer outra matéria: feita
individualmente, dispersa em comissOes temdticas, € sem a integracdo com 0s gastos
diretos e o orcamento. Nessas condi¢des, 0 mérito das propostas, muitas vezes similar a
outros beneficios ja existentes, e a atua¢do dos potenciais beneficiados aumentam as

chances de aprovagao.

1 Nio se sabe ao certo quao frequentemente os pesquisadores se dedicam a avaliar os gastos tributdrios,

no Brasil. Ver, por exemplo, Pellegrini e Mendes (2014) que trata da desoneragdo da folha de
pagamentos.
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Com vistas a alterar esse quadro seria desejdvel que o Congresso Nacional, em
entendimento com o Poder Executivo Federal, suprisse a falta de normas gerais aplicaveis
as trés esferas de governo, voltadas ao disciplinamento dos gastos tributarios, seja na fase

de institui¢do, seja durante a vigéncia.

Com base no que foi dito sobre o tratamento conferido aos gastos tributdrios no
Brasil, as regras, entre outros itens, devem conter defini¢ao precisa de gasto tributério,
diretrizes para apresentagdo e cilculo das estimativas de perdas de receita, integragdo com
o orcamento € o PPA, prazo de validade ou revalidagdo periédica, mecanismos de
monitoramento e avaliagcdo, regras de controle do total dos gastos tributdrios e
distribuicdo de competéncias entre os O6rgdos da administragdo publica. A LRF, na
condi¢@o de lei nacional de direito financeiro, seria uma op¢do natural para abrigar o

disciplinamento.

Ademais, o Congresso Nacional poderia prever procedimentos especificos para a
andlise de propostas de criagdo de novos beneficios ou de ampliagdo dos beneficios ja
existentes. Uma possibilidade a ser avaliada seria a andlise conjunta dessas propostas
segundo cronograma anual previamente definido, de preferéncia em sintonia com o

cronograma da LDO e do projeto de lei orgamentaria anual.

Outrapréticarecomendével ao Poder Legislativo seria a produgdo de relatorios de
avaliacdo de beneficios tributdrios escolhidos de acordo com certos critérios, seguindo de
certo modo a prética do Congresso americano. E importante notar que, de acordo com o
inc. XV do art. 52 da Constituicdo Federal, compete ao Senado Federal avaliar

periodicamente a funcionalidade do sistema tributdrio nacional.

O PoderLegislativo também nado pode descuidar do cumprimento irrestrito do § 62
do art. 150 da Constitui¢dao Federal e do art. 14 da LRF que tratam respectivamente da
exigéncia de lei especifica e de compensagdo da perda de receita em caso de criagdo ou

ampliagdo de beneficios tributdrios.

Por fim, vale realgar que o diagndstico apresentado e as propostas sugeridas se
aplicam em boa medida aos estados e municipios. Os estudos sobre a situagdo de
governanga dos gastos tributdrios no ambito dessas duas esferas de governo sdo mais
raros, mas as evidéncias indicam que a situacdo estd em estdgio mais atrasado do que o

alcancado pelo governo federal. Basta ver que a grande maioria dos estados € municipios
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ndo apresenta o demonstrativo de beneficios tributarios previsto no § 62 do art. 165 da

Constitui¢do Federal.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Esse trabalho buscou oferecer subsidios para uma melhor compreensao dos gastos
tributarios, também conhecidos como beneficios tributarios. A tarefa foi desenvolvida em
trés etapas. As duas primeiras buscaram oferecer elementos conceituais e praticos,
extraidos da experiéncia internacional, para aplicd-los, na terceira etapa, ao caso

brasileiro.

O tema envolve importantes desafios intelectuais e praticos. Ha questdes relativas
a adequada defini¢@o de gasto tributdrio e a produg@o de estimativas que retratem com
fidelidade a perda de receita publica decorrente de cada gasto tributirio e do seu conjunto.
Ha também o problema dos incentivos a expansio dos gastos tributdrios e dos riscos que
trazem a eficiéncia dos gastos puiblicos, a funcionalidade do sistema tributario, ao controle
das contas publicas e a distribui¢do da carga tributdria entre os contribuintes. Tais fatos,
por sua vez, trazem a baila a questdo da criagdo de mecanismos adequados de controle
dos gastos tributarios ou do aperfeigoamento dos mecanismos existentes de tal modo que

0s gastos sejam utilizados com parcimonia.

Em termos de experiéncia internacional, hd grande dificuldade de comparagdo
entre os paises, mesmo considerando-se apenas as na¢des da OCDE, por conta dos
diferentes modos com que os gastos tributdrios sdo abordados, inclusive com o emprego
de expressoes, definicdes e metodologias estatisticas distintas. Outra dificuldade é que
nem sempre a andlise centrada nas disposi¢cdes legais existentes permite formar um

quadro preciso de como os paises lidam com os gastos tributdrios, na pratica.

Mesmo com as dificuldades, de modo geral, percebe-se que, nas tltimas décadas,
a preocupagdo com a expansdo dos gastos tributdrios, ainda que nao necessariamente
respaldada em séries histéricas consistentes, resultou na busca de arranjos que
possibilitassem mais transparéncia e controle dos gastos tributdrios. Assim, normas
tributdrias esparsas, imperceptiveis para os analistas de finangas publicas e formuladores
de politica econdmica, passaram a ser vistas como espécie de gasto publico realizado por
meio do sistema tributdrio, retrativeis quantitativamente com estimativas de perda de
receita e passiveis de sujeicdo a mecanismos de controle e avalia¢do tais quais os gastos

diretos. E preciso reconhecer, entretanto, que esse processo ainda nio foi concluido e esta
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sujeito a retrocessos € a experiéncias mal sucedidas que requerem corre¢des de rumo.

Enfim, trata-se de um processo de aprendizado em curso.

No Brasil, houve avangos ao longo das duas ultimas décadas. Os demonstrativos
de gastos tributdrios, acompanhados de estimativas de perdas de receita de cada um deles,
tornaram-se mais elaborados e abrangentes em termos de tributos cobertos, na esfera
federal. A introducdo de novos gastos tributdrios, por sua vez, encontrou restrigdes na

exigéncia de lei especifica e de compensacdo para a decorrente perda de receitas.

Entretanto, ainda € preciso avangar bastante. Nao ha uma defini¢@o legal de gasto
tributario ou qualquer espécie de diretriz para a elaborag¢do do demonstrativo. A RFB, por
sua vez, ndo oferece maiores esclarecimentos, trazendo dividas a respeito dos critérios
utilizados na discriminacdo dos gastos tributdrios e da metodologia empregada na

elaboragdo das estimativas.

Mas a maior caréncia se refere aos mecanismos de controle dos gastos tributarios.
A forte expansdo desses gastos nos ultimos anos sugere que as restricdes dirigidas a
propostas de criagdo de novos gastos ou ampliagdo dos existentes ndo estdo funcionando
a contento. Indica também a existéncia de falhas nos procedimentos de elaboragdo e

andlise de propostas no Poder Executivo e no Poder Legislativo.

Em relacgdo aos gastos tributdrios em vigor, ndo existem normas gerais aplicaveis
diretamente a todos eles, disciplinando limites globais, interagdo com o orcamento, gestao
e monitoramento, bem como mecanismos que abram a possibilidade de revisio ou
cancelamento dos gastos, a exemplo de avaliagdo periddica ou de prazos de validade ou
validag@o. Como regra, também as normas que criaram os beneficios nao dispdem de tais
mecanismos ou, se eles existem, ndo estdo sendo seguidos, conforme denuncia a
deficiente atuagdo dos respectivos Orgdos gestores. Alguns gastos tributdrios sequer
contam com Orgdo gestor designado. Essas defici€ncias, por sua vez, ndo sdo supridas
pelos Orgdos centrais e de controle do Poder Executivo, nem pela atuagdo do Poder

Legislativo e da sociedade em geral, notadamente entidades técnicas e académicas.

Vale observar que o foco do presente texto foi o governo central, mas em grande
medida se aplica também aos estados e municipios. Na verdade, em que pese a falta de
informacgdes, € possivel afirmar que os problemas encontrados na esfera federal sejam

ainda mais graves nas esferas estadual e municipal.
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Enfim, os gastos tributdrios existentes em ambito federal, estadual e municipal
carecem de normas que os disciplinem de modo geral, desde a elaboracdao de
demonstrativos, até a previsao de limites globais, controle e avaliagdo. Espera-se dos
Poderes Legislativo e Executivo que tomem a iniciativa e supram a falta de um marco
legal para os gastos tributdrios. Entretanto, isso s6 ndo basta. No Brasil, existem normas
que ndo sdo obedecidas, ou ainda pior, sdo obedecidas apenas protocolarmente, gerando
apenas mais custos desnecessarios. O mais importante é que os formuladores de politicas
publicas e gestores de recursos publicos se conscientizem que esses recursos sao
limitados, geram custos quando sdo extraidos da sociedade e, portanto, devem gerar

retorno compativel, seja na forma de gastos tributérios, seja na forma de gastos diretos.
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Missao da Consultoria Legislativa

Prestar consultoria e assessoramento especializados ao Senado Federal e ao
Congresso Nacional, com o objetivo de contribuir com o aprimoramento
da atividade legislativa e parlamentar, em beneficio da sociedade brasileira.

Nucleo de Estudos  Consultoria SENADO
e Pesquisas Legislativa FEDERAL
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Referente ao Documento n® 00100.093255/2018-17

DECISAO DO PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL

O Presidente do Senado Federal, no uso de suas atribuigdes regimentais e regulamentares,

I

II.

IV.

CONSIDERANDO o requerimento formulado pela Senadora KATIA A REU
solicitando que a Presidéncia deste Senado Federal “peca ao Tribunal de Contas
para produzir recomendagdo dirigida ao Congresso Nacional quanto aos
passivos das desoneragoes que estdo em vigéncia, mas ndo tem prazo de validade
nem medigdo objetiva de retorno ao pais”, bem como solicitando o
encaminhamento aquela Corte de Contas de dois trabalhos pelo Senado Federal,
CONSIDERANDO que a discussao da matéria de “desoneragdes” € de
competéncia deste Congresso Nacional, sendo debatido por suas comissdes e
plenarios, além de ter sido objeto de estudos desta Casa Legislativa tanto por sua
Consultoria Legislativa quanto pela Instituigao Fiscal Independente;
CONSIDERANDO que o Tribunal de Contas da Unido € 6rgao auxiliar do Poder
Legislativo;

CONSIDERANDO o teor do Acordao n° 2756/2018, proferido pelo Plenario do
Tribunal de Contas da Unido, nos autos do processo n® TC 029.350/2017-4, que
“trata do monitoramento de deliberagoes proferidas em auditoria realizada no
dambito da Fiscalizagdo de Orientagdo Centralizada “Rentncia de Receitas”, que
tinha por objetivo verificar a regularidade no processo de concessdo dos
principais  beneficios tributarios relacionados a drea social e de
desenvolvimento”, encaminhado ao Senado Federal pelo Aviso n® 774-Seses-

TCU-Plenario, em 29/11/2018;
CONSIDERANDO que o assunto ja € devidamente discutido no Congresso
Nacional, seja por suas comissdes ou por seu plenario.

DECIDE:

Pelo encaminhamento do pedido formulado pela Senadora KATIA A REU a Comissdo
de Assuntos Econdmicos - CAE, para conhecimento e deliberacio.

Brasilia,/Zde janeiro de 2019.

7-77¢

Senador EUNICIO OLIVEIRA
Presidente do Senado Federal
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