Aviso n° 100 - GP/TCU

Brasilia, 19 de fevereiro de 2020.

Senhor Presidente,

Encaminho-lhe copia do Acorddo n® 302/2020, para conhecimento, em especial
quanto a informagao constante no subitem 9.2 da referida Deliberagdo, prolatada pelo Plenario
deste Tribunal, na Sessdo Ordinaria de 12/2/2020, nos autos do processo TC-038.712/2019-9,
da relatoria do Ministro Vital do Régo.

Esclarego que o mencionado processo trata de Solicitagdo do Congresso
Nacional, referente ao Oficio 988 (SF), de 19/11/2019, por meio do qual Vossa Exceléncia
encaminha o Oficio S/2, de 2019 (492/2018, na origem), aprovado pela Comissdo de Assuntos
Econdmicos em 13/8/2019 e pelo Plenario dessa Casa Legislativa em 27/8/2019, subscrito pela
Senadora Katia Abreu, no qual solicita ao Tribunal de Contas da Unido que emita uma
recomendagdo ao Congresso Nacional quanto aos passivos das desoneracdes tributarias que
estdo em vigéncia, mas nao tém prazo de validade nem medig¢do objetiva de retorno ao pais.

Consoante o item 9.3 da aludida Deliberagdo, em complemento as informagdes
descritas, envio-lhe também copia integral da instrug¢do que integra o relatdrio precedente, bem
como dos Acorddos do Plenario do TCU 2.756/2018 e 1.907/2019, acompanhados dos
respectivos relatorios e votos.

Informo que, nos termos do item 9.4 do Acorddo n® 302/2020-P, a Solicitacdo

em tela fo1 considerada integralmente atendida.

Atenciosamente,

(Assinado eleironicamente)

JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador DAVI ALCOLUMBRE
Presidente do Senado Federal

Recebido_em Brasiliaze DF

Hora,_ A0

=0,

Reraks Dressan Saldanfia + Mat. 315749

SOGM/GLEFE

verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63974175.



,,mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 038.712/2019-9

ACORDAO N°302/2020 — TCU — Plenario

. Processo n° TC 038.712/2019-9.

. Grupo I - Classe de Assunto: IT — Solicitagdo do Congresso Nacional.

. Interessados/Responsaveis: nio ha.

. Orgdo/Entidade: ndo ha.

. Relator: Mmistro Vital do Régo.

. Representante do Ministério Publico: nio atuou.

. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag).
. Representagdo legal: ndo ha.

OO0 N KW —

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam de Solicitagdo do Congresso
Nacional, de autoria Exmo. Sr. Senador da Republica Davi Alcolumbre, presidente do Senado Federal
que, por meio do Oficio 988 (SF), de 19/11/2019, encaminha o Oficio S/2, de 2019 (492/2018, na
origem), aprovado pela Comissdo de Assuntos Economicos (CAE) em 13/8/2019 e pelo Plenario
daquela Casa Legslativa em 27/8/2019 em que requer que o TCU produza recomendagdo ao
Congresso Nacional relacionada aos passivos das desoneragdes em vigor que ndo possuem prazo de
validade nem avaliagdo de resultados.

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo relator, em:

9.1. conhecer da presente solicitagdo, por estarem preenchidos os requisitos de
admissibilidade previstos nos arts. 38, inciso II, da Lei 8.443/1992, 232, inciso I, do Regimento Interno
do TCU e 4°, inciso I, alinea “a”, da Resolugdo-TCU 215/2008,;

9.2. informar ao Exmo. Sr. Senador Davi Alcolumbre, Presidente do Senado Federal, e a
Exma. Sra. Senadora Katia Abreu, signataria do Oficio S/2, de 2019 (492/2018, na origem), que a
matéria objeto da presente solicitagdo foi tratada no processo TC 023.826/2018-5, que deu origem ao
Acordio 2.120/2018-TCU-Plenario;

9.3. encaminhar aos solicitantes, em complemento as informagdes descritas, copias
integrais da instrugdo que integra o relatorio precedente, bem como dos Acorddos do Plenario do
TCU 2.756/2018 ¢ 1.907/2019, acompanhados dos respectivos relatorios e votos;

9.4. considerar a solicitagdo integralmente atendida e arquivar o presente processo, com
fundamento nos arts. 8°, inciso II, e 17, inciso I, da Resolugdo-TCU 215/2008, c/c o art. 169, inciso II,
do Regimento Interno do TCU.

10. Ata n° 4/2020 — Plenario.

11. Data da Sesséo: 12/2/2020 — Ordnaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0302-04/20-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: José Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Raimundo
Carreiro e Vital do Régo (Relator). .

13.2. Ministros-S ubstitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicgmenle)
JOSE MUCIO MONTEIRO VITAL DO REGO
Presidente Relator

Fui presente:
(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTAE SILVA
Procuradora-Geral

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63655616.
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TC 038.712/2019-9

Tipo: Solicitagdo do Congresso Nacional
Solicitante: presidente do Senado Federal,
Exmo. Sr. Senador Davi Alcolumbre
Interessada: Senadora Katia Abreu

Assunto: solicitagdo de recomendagdo do TCU

quanto aos passivos das desonerac¢hes
tributarias concedidas pelo governo federal

Relator: Vital do Régo
Proposta: mérito

INTRODUCAO

1. Trata-se do Oficio 988 (SF), de 19/11/2019 (pega 1, p. 1), por meio do qual o Exmo. Sr.
Senador da Republica Davi Alcolumbre, presidente do Senado Federal, encaminha o Oficio S/2, de
2019 (492/2018, na origem), aprovado pela Comissdo de Assuntos Economicos (CAE) em 13/8/2019
(peca 1, p. 64) e pelo Plenario daquela Casa Legislativa em 27/8/2019 (pega 1, p. 2).

2, O documento encaminhado a esta Corte de Contas, subscrito pela Exma. Sra. Senadora
da Republica Katia Abreu, solicita que o Tribunal de Contas da Unido emita uma recomendagdo ao
Congresso Nacional quanto aos passivos das desoneragdes tributarias que estdo em vigéncia, mas nao
tém prazo de validade nem medigao objetiva de retorno ao pais.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

3. Os arts. 4°, inciso I, alinea “a”, da Resolu¢do-TCU 215/2008, 232, inciso I, do Regimento
Interno do TCU e 38, inciso II, da Lei 8.443/ 1992 conferem legitimidade ao presidente do Senado
Federal para solicitar informagdes ao Tribunal de Contas da Unido.

4. Assim, legitima a autoridade solicitante, cabe o conhecimento do expediente como
Solicitagdo do Congresso Nacional — SCN.

EXAME TECNICO

S. Em 16/7/2018, esta Corte de Contas recebeu diretamente da Exma. Sra. Senadora Katia

Abreu o Oficio 491/2018-GSKAAB, cujo teor é idéntico ao do expediente ora encaminhado pelo
Presidente do Senado Federal (Oficio 492/2018—-GSKAAB). Naquela oportunidade, foi autuado um
processo do tipo Solicitagdo, TC 023.826/2018-5, sob a relatoria do Ministro Vital do Régo. Referido
processo foi apreciado na forma do Acoérddo 2.120/2018-TCU-Plenario, proferido na Sessdo
Ordinaria de 12/9/2018 e comunicado a solicitante em 20/9/2018.

6. Resumidamente, esclareceu-se que as deliberagdes do TCU decorrem de fiscalizagdes e
que a tematica das desoneragdes tributarias tem sido alvo de diversas agdes de controle externo na
esfera federal, visando inclusive subsidiar a atuagdo do Congresso Nacional, ja que as desoneragdes,
via de regra, sdo aprovadas por lei. Dessa forma, o TCU tem dedicado ateng¢@o ao tema tanto do ponto
de vista fiscal, quanto sob a otica da qualidade e regularidade da gestdo das politicas publicas
financiadas por esses instrumentos. Para atestar a efetividade dessas agdes, foram encaminhadas a
solicitante informagdes sobre as principais deliberagdes do TCU nessa seara.

7. Em adigdo ao contetido abordado naquela instrugdo, merecem destaque ao menos duas
decisdes. A primeira é relativa ao Acorddo 2.756/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro José
Mucio Monteiro, por meio do qual foram monitoradas diversas recomendagdes e determinagdes
atmentes as renuncias de receltas trlbutarlas Ao tratar do processo leoxslatlvo de dlscussao e

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63576810.
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das consultorias de orcamento ndo apenas nos casos de medida proviséria, mas também das
respectivas emendas e pareceres emitidos”.

8. A segunda decisdo digna de nota foi consubstanciada no Acorddo 1.907/2019-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, que versou sobre consulta acerca de medidas
legislativas aprovadas que acarretam despesas ou renuncias de receitas sem a devida adequacdo
or¢amentaria e financeira. Em sintese, o entendimento manifestado pelo TCU foi no sentido de que
tais medidas somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos legais previstos, pois,
embora se trate de normas que, apds a sua promulgac@o, entram no plano da existéncia e no plano da
validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia.

9. Além dessas deliberagdes, que tém o potencial de contribuir para o aprimoramento dos
processos de geragdo e controle das renuncias de receitas tributarias, cumpre mencionar o comando
contido no art, 117 da Lei 13.898/2019 — Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido para o exercicio
de 2020 (LDO 2020). De acordo com o referido dispositivo, o Presidente da Republica encaminhara
ao Congresso Nacional, em 2020, plano de reviséo de beneficios tributarios com previsdo de redugao
anual equivalente a cinco décimos por cento do Produto Interno Bruto (PIB) até 2022.

10. Trata-se de relevante instrumento prospectivo, que podera reverter a traj etoria de
expansédo desmesurada desses beneficios observada nos ultimos anos. Certamente, a apreciagio desse
plano no dmbito do Poder Legislativo vai ao encontro da solicitagdo propugnada pela nobre Senadora

Katia Abreu e, em certa medida, atende aos anseios do Parlamento e da sociedade em geral por um
debate mais abalizado em torno das desoneragdes tributarias vigentes.

11. Isto posto, tendo em vista que o objeto desta SCN se circunscreve a matéria ja apreciada
por este Tribunal, entende-se cabivel o seu tratamento como “solicitagdo de informagdo sobre
fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
inspecdes e auditorias realizadas, nos termos do art. 71, inciso VII, da Constituigdo Federal”,
consoante a classificagdo prevista no art. 3°, inciso II, da Resolugdo-TCU 215/2008.

CONCLUSAO

12. O Oficio S/2, de 2019 (492/2018, na origem) aprovado pelo Plenario do Senado Federal
deve ser conhecido, tendo em vista a legitimidade do solicitante.

13. Por se tratar de solicitagdo de informagao, o seu atendimento integral deve se dar mediante
o envio da presente instrugfo, acompanhada do inteiro teor dos Acorddos 2.756/2018 e 1.907/2019,
ambos do Plenario do TCU, e de copia integral do processo encerrado TC 023.826/2018-5.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
14. Ante 0 exposto, submetem-se os autos a consideragio superior, propondo:

a) conhecer da presente solicitagdo, por estarem preenchidos os requisitos de
admissibilidade previstos nos arts. 38, inciso II, da Lei 8.443/1992, 232, inciso I, do
Regimento Interno do TCU e 4°, inciso [, alinea “a”, da Resolugdo-TCU 215/2008;

b) informar ao Exmo. Sr. Davi Alcolumbre, Presidente do Senado Federal, e a Exma. Sra.
Katia Abreu, signataria do Oficio S/2, de 2019 (492/2018, na origem), que a matéria
objeto da presente solicitagdo foi tratada no processo TC 023.826/2018-5, que deu origem
a0 Acordio 2.120/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Vital do Régo;

¢) encaminhar aos solicitantes, em complemento as informagdes acima descritas, copias
integrais: da presente instrugdo, dos Acordaos do Plenario do TCU 2.756/2018, de
relatoria do Ministro José Mucio Monteiro, e 1.907/2019, de relatoria do Ministro
Raimundo Carreiro, acompanhados dos respectivos relatorios e votos; dos autos do
processo TC 023.826/2018-5;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 63576810.
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d) considerar a solicitagdo integralmente atendida e arquivar o presente processo, com
fulcro nos arts. 8°, inciso II, e 17, inciso I, da Resolugdo-TCU 215/2008, c/c o art. 169,
inciso II, do Regimento Interno do TCU.

Semag-Diref, em 16/12/2019.

Assinado Eletronicamente
RENATO LIMA CAVALCANTE
Diretor Fiscalizagdo da Responsabilidade Fiscal
AUFC — Matr. 8123-0

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63576810.
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GRUPO I - CLASSE V - Plenario

TC-029.350/2017-4

Natureza: Monitoramento

Unidades: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e Casa Civil da Presidéncia da
Republica

SUMARIO: MONITORAMENTO. ACORDAOS 747/2010-P,
809/2014-P, 1.205/2014-P E 793/2016-P. CONTROLE DAS
RENUNCIAS DE RECEITAS. RECONHECIMENTO DA
IMPLANTACAO DE INICIATIVAS. PERSISTENCIA DE
OPORTUNIDADES DE MELHORIA QUE REQUEREM MAIOR
PARTICIPACAO DO PODER EXECUTIVO.
DETERMINACOES. RECOMENDACOES. CIENCIA.

RELATORIO

Cuidam os autos de monitoramento de deliberagdes do Tribunal atinentes a renuncia de
receitas.

2. Reproduz-se, a seguir, a instrugdo langada pela auditora da Semag, que recebeu a anuéncia
do corpo diretivo dessa unidade:

“INTRODUCAO

1. Trata o presente processo de monitoramento de deliberagdes constantes dos Acordios
7472010, 809/2014, 1.205/2014 e 793/2016, todos do Plendrio, baseado nos subitens 9.5.2 ¢ 9.5.4 do
Acorddo 809/2014-TCU-Plenario (TC 012.606/2012-0) e no item 9.6 do Acérddo 793/2016-TCU-
Plendrio (TC 033.150/2015-0). Os trabalhos foram realizados no periodo de 27/11/2017 a 5/3/2017 e
o relatorio do monitoramento foi submetido a apreciagéo do Ministro Relator em 13/3/2018, conforme
pronunciamentos desta Unidade Técnica acostados as pegas 46, 47 e 48 do processo.

2. O monitoramento foi realizado no escopo da Fiscaliza¢do de Orientagdo Centralizada —
FOC Remincia de Receitas (TC 015.940/2017-9), coordenada pela Secretaria de Macroavaliagdo
Governamental (Semag), com a abordagem de auditoria de conformidade, visando verificar a
regularidade no processo de concessdo dos principais beneficios tributdrios relacionados a drea
social e de desenvolvimento.

3. A inser¢do do presente monitoramento no bojo da FOC teve por objetivo apresentar um
quadro atualizado acerca dos reflexos das principais decisdes do Tribunal na area e, porventura,
relacionar os achados das auditorias de conformidade realizadas no dmbito da FOC com a situagdo
de implementagdo das recomendagdes/determinag¢des anteriores do Tribunal.

4. Considerando a conexdo dos processos, a equipe da Semag entendeu que seria pertinente
apresentar os encaminhamentos novos resultantes do monitoramento no relatorio consolidado da
FOC, ja que todas as propostas se referiam a questdes estruturantes do processo de gestdo das
remincias tributdarias, sob a otica dos orgdos centrais do Poder Executivo. Assim, na proposta de
encaminhamento do Relatorio de Monitoramento de que trata este processo (pe¢a 46), optou-se por
apresenitar apenas as conclusdes acerca do atendimento das decisées do Tribunal supramencionadas.
Essa estratégia foi motivada, portanto, na conexdo lemdtica e na intengdo de concentrar os
encaminhamentos resultantes em um umico acorddo do TCU, o que tornaria mais transparente a
atuagdo da Corte nessa seara e facilitaria os futuros monitoramentos.

5. O processo da FOC foi julgado pelo Plendrio em 6'6/2018, por meio do Acdrddo
1.270/2018-TCU-Plenario. Em seu voto (peg¢a 50), o Ministro Relator manifestou divergéncia com
relagdo a esse entendimento da Semag, conforme se verifica no trecho a seguir:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63965153.
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20. No essencial, aquiesgo as proposias de mérito apresentadas pela Semag, con 0s ajusies ¢
acréscimos efetuados pelo titular da unidade. No entanto, entendo inoportuno que se efetivem, neste
processo, algumas das determinacdes e recomendagdes alvitradas, uma vez que elas pressupoem que
ja se ienha realizado uma avaliagdo acerca da implementagdo de deliberagdes anteriormente
expedidas pelo Tribunal. Essa aferi¢do, todavia, estd sendo realizada no monitoramento constante do
TC 029.3502017-4, que, embora ja tenha sido instruido pela unidade técnica, ainda ndo foi
submetido a apreciagdo do Tribunal.

2] Destarte. ante a possibilidade de que o Colegiado venha a fazer avaliagdo distinta daquela
que foi empreendida pela unidade técnica. entendo mais conveniente que as determinagdes constanies
das alineas ‘a’ ‘b’ ‘¢’ e ‘d e a recomendagdo consignada na alinea ‘e’ da proposta de
encaminhamento do titular da Semag sejam sopesadas naqueles autos. '

6. Destarte. entende-se necessario reformular a instrugdo deste processo, com o objetivo de
atender & orientacdo do Relator, aprovada pelo Plendrio. Assim, com o intuito de ndo perder
informagdes relevantes para o Jjulgamento do processo pelo Tribunal, esta instru¢do apresenta em
detalhe a andlise do cumprimento das deliberagaes realizada anteriormente e acrescenta as proposias
de encaminhamento que foram retiradas do processo da FOC.

1. Visdo Geral do Objeto

7. Os beneficios tributdrios constifuem mecanismos de atuagdo governamental por intermédio
do sistema tributario, ou seja, o Estado dispensa voluntariamente o recebimento de receitas
tributcrias visando promover politicas, sejam de ordem econémica (incentivo para determinados
setores da economia com o objetivo de desenvolvimenio economico ou regional), sejam de natureza
social conforme as escolhas piiblicas de interven¢do (satide, educagdo, cultura, eic). Assim, opla-se
pela aplicagdo de recursos piblicos em determinados programas de governo por meio da rentincia de
arrecadacdo, em subslituigdo aos gaslos diretos via orcamento publico.

8. Considerando apenas os beneficios tributarios que constam do Demonstrativo de Gastos
Tributdrios, documento publicado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), a previsdo de
renuincia fiscal para 2018 totaliza cerca de RS 283.5 bilhdes, o que equivale a 20,7% da arrecadagdo
total prevista para aquele exercicio e 3.97% do Produto Interno Bruto. Além disso, ainda ha
desoneracdes Iribuidrias que, por ndo se enquadrarem no conceito de “gasto tributario” utilizado
pela RIFB, ndo sdo incluidas naquele moniante.

9. Ressalia-se que a participagdo da remincia tributaria no total dos recursos puiblicos
alocados em algumas fungdes or¢ameniarias ¢ significativa. Por exemplo, segundo consta do
Relatorio sobre as Contas do Presidente da Repuiblica referentes ao exercicio de 2016, a renuncia
ributaria associada ¢ fung¢do Habitagdo representa 99,6% do total de recursos direcionados a area
(remincias tributdarias mais despesas execuladas nos orcamentos fiscal e da seguridade social). Nas
fungdes Comércio e Servi¢os e Industria, as remincias representam 96,1% e 93.2% do total de
recursos, respectivamente. Além disso, nas fungdes Energia e Ciéncia e Tecnologia, os valores
renunciados superam 50% dos montantes dos gastos tolais.

10. Nesse contexto, dada a relevancia e a materialidade dos recursos piblicos associados aos
beneficios tributdrios concedidos na Unido, o Tribunal de Contas da Unido tem dedicado atengdo a
esses mecanismos tanto sob o ponto de vista fiscal, quanto sob a dtica da qualidade e regularidade da
gestéo das politicas piblicas por eles financiadas. Assim, as decisoes da Corte ora monitoradas sdo
exemplos dessa atuagdo e revelam a importancia de fortalecer o acompanhamento e o conirole sobre
as remuincias tributarias.

11. As se¢des seguintes apreseniam uma sintese sobre as deliberacdes objeto do presente
monitoramento.

L1.1. Acérdao 747 2010-TCU-Plenario

12 Por meio do TC 015.052 2009-7, da relatoria do Ministro Augusio Nardes, realizou-se
levantamento acerca dos procedimentos de controle do cumprimento do disposto no art. 14 da Lei
Complementar 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRE), que estabelece

2
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condi¢des para a concessdo e ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdaria do qual
decorra renuncia de receita. A fiscalizagdo decorreu da possibilidade de crescimento expressivo de
renincias de receitas tributdarias sem o cumprimento das condi¢des impostas no dispositivo da LRI,
especialmente quanto aos mecanismos de compensacdo descritos no seu inciso I1.

13. A partir da andlise de atos normativos instituidores de renuncias tributarias nos exercicios
de 2008 e 2009, constatou-se que nem todas as proposigdes convertidas em lei cumpriram os ditames
do art. 14 da LRF.

14. Observou-se, também, a inexisténcia de uma sistemdtica adequada para as concessoes de
renincias de receitas, ndo sendo evidenciados claramente os orgdos que participam do processo, nem
as competéncias de cada um.

15. A fiscalizagdo resultou no Acorddo 747/2010-TCU-Plendrio com uma série de
deliberagdes relacionadas ao cumprimento do art. 14 da LRF, dentre as quais cabe destacar as
determinagdes ao Ministério da Fazenda e ao entdo Ministério do Planejamento, Or¢amenio e Gesido
para que:

e quando da concessdo ou ampliagdo de remincias de receitas, ndo utilizem ajustes na
programagdo or¢amentaria e financeira relativa a despesa publica nem excesso de arrecadagdo como
medidas de compensagdo, em estrita observancia ao inciso Il do art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal;

e promovam a sistematizagdo dos procedimentos a serem adotados na avaliagdo das
propostas que envolvam a concessdo de renuncia de receitas, assim como a defini¢do de competéncias
dos vdarios 6rgdos envolvidos nesse processo, com vistas a garantir o cumprimento do art. 14 da LRF,
e garantir que lal procedimento seja transparente e passivel de controle.

16. Posteriormente, a Semag realizou o monitoramento do Acérddo 747/2010-TCU-Plendrio,
por meio do TC 012.606/2012-0, relator Ministro Benjamin Zymler, que resultou no Acdérddo
809/2014-TCU-Plendrio. Verificou-se que alguns itens da decisdo original ndo foram observados pelo
Poder Executivo. Assim, o Tribunal determinou ao Ministério da Fazenda que faga constar das
exposi¢des de motivos relativas as proposi¢des de atos normativos que concedem remincias de
receitas informagdes que comprovem o cumprimento do art. 14 da LRI Além disso, o TCU
determinou a Semag que adotasse as seguintes medidas:

“9.5.1. monitore o cumprimento do subitem 9.2.3.1 do Acorddo 747 2010-Plendrio, objeto de
pedido de reexame por parte do Ministério da IFazenda;

9.5.2. examine o teor da Portaria/MF 453/2013 e verifique em que medida atende a
determinacdo contida no subitem 9.2.3.2 do Acérddo 747/2010-Plenario;’

17. Assim, em atengdo ao item 9.5.1 do Acérddo 809/2014-TCU-Plenario, a Semag examinou
no ambito do TC 010.281/2015-0, da relatoria do Ministro Augusio Nardes, as providéncias adotadas
pelos ministérios da Fazenda e do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, com vistas a ndo adogdo dos
ajustes na programacdo orcamentdria e financeira da despesa piiblica nem do excesso de
arrecadagdo como medidas de compensagdo as renincias de receitas instituidas ou ampliadas, em
estrita observdncia ao inciso Il do art. 14 da LRI

18. O monitoramento examinou as concessdes ou ampliagdes de reniincias de receitas
implementadas a partir de 2013. Destarte, por meio do Acorddo 384/201 6-TCU-Plendrio, o Tribunal
considerou atendida a determinacdo contida no subitem 9.2.3.1 do Acérddo 747/ 2010-TCU-Plendrio e
alertou o Poder Executivo Federal com fundamento no art. 59, § 1° inciso V, da Lei Complementar
1012000, que, nos termos do disposto no § 2° do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, deve
haver compatibilidade temporal entre a vigéncia das remincias de receitas e as respectivas medidas
de compensacdo.

19. Com relagéio ao subitem 9.5.2 do Acorddo 809/2014-TCU-Plenario, acima reproduzido, a
andlise requerida sera empreendida no dmbito deste processo.

20. Ainda sobre o disposto no art. 14 da LRF, destaca-se que, conforme mencionado
anteriormente, por meio do item 9.5 do Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio, da relatoria do Ministro
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Raimundo Carreiro, o Tribunal tornou a andlise do cumprimento daquele dispositivo um
procedimento de periodicidade anual ao determinar a Semag que:

‘a partir do exercicio de 2016, quando da elaboragdo do Relatorio das Contas Anuais do
Governo, verifique a adequagdo dos instrumentos utilizados para a institui¢do remincias de receitas
tributdrias, em atengdo ao disposio no art. 150, § 6 da Constitui¢do Federal, bem como o
cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal:”

21. Dessa forma, o Relatério e os Pareceres Prévios sobre as Contas do Presidente da
Republica referentes ao exercicio de 2016 apresentaram informagdes sobre o cumprimento do art. 14
da LRI naquele exercicio.

22, Esclarece-se, assim, que a maior parte das deliberagdes expedidas pelo 1 ribunal no dmbito
do Acorddo 747/2010-TCU-Plendrio e nos acorddos referentes aos monitoramentos daquela decisdo
serdo monitoradas anualmente por ocasido da elaboragdo do Relatério e Parecer Prévio sobre as
Contas do Presidente da Repiiblica, considerando os atos normativos de concessdo ou ampliagdo de
beneficios tributdrios da qual decorra remincia de receita publicados no exercicio de referéncia das
Contas. Reforca-se que o Anexo I deste relaiorio apresenta detalhamento sobre os encaminhamentos
dados as deliberagdes do Tribunal relativas ao assunto.

23 No entanto, constaram do Acorddo 747/2010-TCU-Plendrio duas deliberagdes que ndo
demandam uma verificagdo anual e que ainda néio foram plenamente atendidas pelo Poder Executivo,
a saber:

‘9 |. recomendar a Secretaria da Receita Federal do Brasil que, em conjunio com a Secretaria
de Orcamento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional, defina uma metodologia para a
elaboragdo das estimativas de impacto or¢amentario-financeiro das remincias de receitas, com vistas
ao cumprimento efetivo do caput do art. 14 da Lei de Responsabilidade F iscal;

9.2 determinar ao Ministério da Fazenda que:

()

9.2.3. em conjunto com o Ministério de Planejamenio, Or¢amento e Gestdo:

(..)

9.2.3.2. promova a sistematizagdo dos procedimentos a serem adotados na avaliagdo das
propostas que envolvam a concessdo de remincia de receitas, assim como a defini¢do de competéncias
dos varios orgdos envolvidos nesse processo, com visias a garantir o cumprimento do art. 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal e assegurar que lal procedimento seja transparente e passivel de
controle;’

24 Deste modo, inclui-se nas andlises do presente processo o monitoramento dos itens 9.1 e
9.2.3.2 do Acorddo 747 2010-TCU-Plendrio, neste ultimo caso considerando o teor da Portaria Ml
4532013, em atengdo ao item 9.5.2 do Acérdédo 809/2014-TCU-Plendrio, conforme mencionado
anleriormente.

1.1.2. Acorddo 1.205 2014-1TCU-Plenario

25 Em 2013, a Semag realizou levantamento de natureza operacional para conhecer e avaliar
a estrutura de governanca das remincias tributdrias, englobando as etapas de institui¢do, previsdo,
monitoramento da concessdo ¢ da execu¢do, avaliagdo e controle (TC 018.259 2013-8, relator
Ministro Raimundo Carreiro). A fiscalizagdo pretendeu averiguar a capacidade de gesido e as regras
de governanca e transparéncia relativas as remincias tributarias, com o objetivo de aprofundar o
conhecimento da matéria e, assim, melhor direcionar trabalhos futuros de fiscaliza¢do.

26. O trabalho envolveu onze ministérios setoriais (gestores das principais politicas piiblicas
financiadas por rentincias tributdrias, conforme critério de materialidade) ¢ os orgdos centrais do
Poder Executivo Federal (Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo,
Controladoria-Geral da Unido e Casa Civil da Presidéncia da Repuiblica).

27. Apresentou-se, assim, um panorama geral sobre o processo de gestdo das remincias
(ributarias constantes do Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT) relativo ao exercicio de 2013
(documento publicado pela Secretaria da Receita I'ederal do Brasil em cumprimento ao comando do
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art. 165, § 6° da Constituigdo Federal), englobando tanto os beneficios que possuem orgdo gestor
indicado na legislagdo de referéncia, cuja concessdo em geral esid condicionada a alguma
contraprestagéo por parte do beneficiario, quanto aqueles beneficios sem drgdo responsavel por sua
administragdo.

28. As principais fragilidades no processo de gestdo das remincias tributdrias deteciadas no
levaniamento estdo elencadas a seguir:

e quséncia de uma conceituagdo legal sobre beneficios tributarios;

e auséncia de normatizagdo do processo de institui¢do de remincias tributdrias no dmbito do

Poder Executivo, o que acarreta falta de transparéncia sobre os 6rgdos participantes e suas
respectivas responsabilidades;

e falta de clareza sobre as competéncias dos oérgdos relacionados as politicas publicas
financiadas por renuncias tributdrias;

e falhas na transparéncia sobre as renincias tributdrias no Plano Plurianual.

e auséncia de acompanhamento e de avaliagdo das remincias tributarias que ndo possuent
orgdo gestor associado na norma instituidora;

e auséncia de prazo de vigéncia na maioria dos beneficios tributdrios em vigor, o que impede
a revisdo periodica desses beneficios,;

e falta de uniformidade de entendimenio sobre os gastos ftributarios como fonte de
financiamento de politicas publicas entre os ministérios responsaveis pela gestdo desses
mecanismos,

e falta de transparéncia sobre a metodologia de cdlculo detalhada das previsdes de remincias
tributarias constantes do DGT;

e deficiéncias de comunicagdo sobre os beneficios tributarios entre a REFB e os orgdos
gestores de politicas baseadas em remincias, em virtude do sigilo fiscal:

o auséncia de regulamentagio sobre a gestdo das politicas piiblicas por parte do orgdo
gestor, que inclua as atividades desenvolvidas, procedimentos de controle e de avaliagdo, e
as unidades por elas responsdveis; poucos ministérios possuem mapa dos processos
relativos & gestdo das politicas publicas financiadas por remincias e a maioria dos
ministérios ndo realiza qualquer tratamento dos riscos referentes a gesido dessas politicas;

e auséncia de avalia¢do de resultados por parte do orgdo gestor na maioria das politicas
puiblicas baseadas em rentincias tributarias;

e auséncia ou precariedade de prestagdes de contas dos recursos renunciados;

o deficiéncias no monitoramento e no controle dessas politicas por parte dos orgdos gestores.

29. Com base nesses achados, o Tribunal de Contas da Unido aprovou o Acorddo 1.205/2014-
TCU-Plendrio, contendo uma série de recomendagdes para os 6rgdos centrais e, lambém para os
orgdos setoriais gestores de politicas piiblicas financiadas por meio de reniincias tributarias, visando
corrigir as fragilidades identificadas.

30. A Semag realizou um primeiro monitoramento daquela decisdo, por meio  do
TC 033.150°2015-0, da relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, que resultou no Acérddo 793/2016-
TCU-Plendrio. Em suma, verificou-se que apenas uma recomendagdo foi implementada
integralmente, as demais estavam em implementagdo ou ndo foram atendidas. Com isso, o Tribunal
expediu novas determinagdes e autorizou a Semag realizar novo monitoramento do acérddo
originario.

31. Dessa forma, no Gmbito do presente processo, serdo monitoradas as seguintes deliberagdes
constantes do Acordéo 1.205/2014-TCU-Plenario:

‘9 2 recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com 0s ministérios
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo e da Fazenda, com fundamento no art. 250, inciso 111, do
Regimento Interno, que adotem, no prazo de 180 dias, providéncias para:

9.2.1. criar mecanismos de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributdrios sem orgdo
gestor identificado na legislagdo instituidora, incluindo o cronograma ¢ a periodicidade das
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avalia¢des, com o fim de verificar se tais beneficios alcan¢am os fins aos quais se propdem e d
pertinéncia de atribuir o papel de supervisdo desses gastos tributarios a algum orgdo do Poder
Executivo;

financiadas por remincias tributdrias quanto a elaboragdo de metodologia de avalia¢do da eficiéncia,
eficacia e efetividade dos programas ou projetos que utilizam recursos renunciados em decorréncia de
beneficios tributarios, incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagoes:

()

9.4 recomendar & Secretaria da Receita Federal do Brasil do Ministério da I'azenda que
divulgue em seu sitio na internet os cadernos metodologicos que explicitam a forma de cdlculo de
cada item do Demonstrativo de Gastos Tributarios e, também, os pressupostos ufilizados para
enquadramento da desoneragdo como gasto iributario, com o fim de conferir transparéncia a
metodologia de calculo das previsdes de remincias tributdrias constantes desse demonstrativo;’

32. Informa-se, ainda, que, conforme detalhado no Anexo 1, as recomendagdes constantes dos
subitens 9.1.1 ¢ 9.1.2 do Acérddo 1.205/2014-TCU-Plendrio constituem itens de verificacdo da
conformidade da gestdo no ambito das Contas do Presidente da Republica.

33. Por fim, no que tange as deliberagdes do Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio, serdo objeto
de andlise no admbito deste processo os seguintes ifens:

‘9.2 recomendar as Presidéncias da Cdmara dos Deputados e do Senado Federal que
orientem os 6rgdos de assessoramento legislativo que atuam junto as comissoes compelentes, quando
da andlise de propostas que concedem ou ampliam remincias de receita iribuldrias, sobre a
necessidade de que seja verificado o cumprimento dos requisitos exigidos no ari. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ou seja, se as propostas contem: estimativa de impacto or¢ameniario-
financeiro no exercicio em que devam iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; demonstragdo de que
a rentincia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentdria e de que ndo afetara as metas
de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amenidrias, ou
alternativamente, indicagdo da adogdo de uma das medidas de compensagdo consiantes do inciso I
do art. 14 da LRI;

9.3. determinar & Secretaria da Receita Federal do Brasil que informe semestralmente ao
Tribunal, a partir do exercicio de 2016, a situa¢do das medidas adotadas para a publicagio das
metodologias de calculo dos gastos tributdrios e dos pressupostos utilizados para enquadramento das
desoneracées no conceito de gasto tributdrio, com base no Sistema Tributario de Referéncia;’

1.2. Objetivo

34. Este monitoramento teve por objetivo examinar as providéncias adotadas pela Casa Civil
da Presidéncia da Repiiblica e pelos ministérios da Fazenda e do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, com vistas a atender as seguinies deliberagdes do Tribunal de Contas da Unido: itens 9.1 e
9.2.3.2 do Acoérddo 747'2010-TCU-Plendrio (TC 015.052/2009-7); item 9.5.2 do Acorddo 809 2014-
TCU-Plendrio (TC 012.606 2012-0); itens 9.2 ¢ 9.4 do Acorddo 1.205/2014-1CU-Plendrio (1C
018.259/2013-8): e itens 9.2 e 9.3 do Acérddo 793/2016-1TCU-Plendrio (TC 033.150 2015-0).

35 Cabe esclarecer que ha nos acorddos mencionados outras deliberagdes que esido
vinculadas ao cumprimento de dispositivos da Lei Complementar 1012000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e da Constituicdo Federal e, assim, se inserem no rol de itens de verificagdo da
conformidade da gestdo fiscal de forma permanente. Enido, lais ifens serdo acompanhados
anualmente no ambito da elaboragdo do Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da
Repuiblica, em atengdo a determinagdo do Tribunal constante do item 9.5 do Acorddo 793 2016-TCU-
Plendario, in verbis:

‘determinar & Semag que, a partir do exercicio de 2016, quando da elaboragdo do Relatorio
das Contas Anuais do Governo, verifiqgue a adequagdo dos instrumentos utilizados para a institui¢do
reniincias de receitas tributdrias, em atencdo ao disposto no art. 150, § 6°, da Constituigdo Federal,
bem como o cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal:’
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36. O Anexo I deste relatorio apresenta a rela¢do de deliberacdes constantes dos acorddos
supramencionados, a situa¢do de atendimento dessas delibera¢des e as providéncias futuras
(monitoramento no dmbito deste processo, verificagdo anual nas Contas do Presidente da Repiiblica e
monitoramenio em outro processo). Assim, conforme demonstrado em detalhe no referido anexo,
serdo monitoradas no presente processo as seguintes deliberagdes:

e jtem 9.1 e subitem 9.2.3.2 do Acorddo 747/2010-TCU-Plenario (TC 015.052/2009-7);

e subitem 9.5.2 do Acorddo 809/2014-TCU-Plenario (TC 012.606/2012-0);

e itens 9.2 e 9.4 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario (TC 018.259/2013-8),

o itens 9.2 e 9.3 do Acorddo 793/2016-TCU-Plendario (TC 033.150/2015-0).

1.3. Metodologia utilizada

37. A presente agdo de controle foi realizada em observincia aos Padrdes de Monitoramento
aprovados pela Portaria-Segecex 27/2009, e as Normas de Auditoria do TCU, aprovadas pela
Portaria-TCU 280, de &8/12/2010, e revisadas pela Portaria-TCU 168, de 30/6/2011.
Subsidiariamente, foram seguidos os Padroes de Auditoria de Conformidade, aprovados pela
Portaria-Segecex 26, de 19/10/2009.

38. O trabalho consistiu, basicamente, na andlise de documentos encaminhados pelos orgdos
auditados em atendimento aos mencionados acorddos, acostados aos respectivos processos, e das
respostas as diligéncias enviadas aqueles orgdos no ambito do presente monitoramento, além da
realizag¢do de reunides com os orgdos auditados.

1.4. Limitagoes

39. Ndo se verificaram limitagdes a realiza¢do deste monitoramento.

L5. Processos Conexos

40. Além dos processos que originaram os acorddos ora monitorados (IC 015.052/2009-7, TC
012.606/2012-0, TC 018.259/2013-8 e TC 033.150/2015-0), o presente processo possui conexdo com o
TC 015.940/2017-9, que trata da FOC Renuncia de Receita. Conforme explicitado anteriormente, o
monitoramento se insere no rol dos trabalhos realizados no ambito da referida FOC.

II. ANALISE DO ATENDIMENTO DAS DELIBERACOES

1I. 1. Metodologia de elaboragdo de estimativas

II.1.1. Deliberagoes

41. Na presente se¢do serdo analisadas as providéncias adotadas para atendimento as
deliberagdes do TCU reproduzidas a seguir. A andlise conjunta se justifica em fung¢do de haver
correlagdo entre essas deliberagdes:

Acorddo 747/2010-TCU-Plenario (TC 015.052/2009-7)

‘9.1. recomendar & Secretaria da Receita Federal do Brasil que, em conjunto com a Secrelaria
de Or¢amento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional, defina uma metodologia para a
elaboragdo das estimativas de impacto or¢amentdario-financeiro das renuncias de receitas, com vistas
ao cumprimento efetivo do caput do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal:”

Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario (TC 018.259/2013-6)

‘9.4, recomendar a Secretaria da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda que
divulgue em seu sitio na internet os cadernos meitodoldgicos que explicitam a forma de cdlculo de
cada item do Demonstrativo de Gastos Tributdrios e, também, os pressupostos utilizados para
enquadramento da desonera¢do como gasto tributdrio, com o fim de conferir transparéncia a
metodologia de calculo das previsdes de renuincias tributarias constantes desse demonstrativo,’

Acérdéo 793/2016-TCU-Plendrio (TC 033.150/2015-0)

‘9.3. determinar a Secretaria da Receita Federal do Brasil que informe semestralmente ao
Tribunal, a partir do exercicio de 2016, a situagdo das medidas adotadas para a publicagdo das
metodologias de cdlculo dos gastos tributdrios e dos pressupostos utilizados para enquadramento das
desoneragées no conceilo de gasto tributdrio, com base no Sistema Tributdrio de Referéncia;’

II.1.2. Situagdo que levou a proposi¢do das deliberagoes
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42. Com relacdo & recomendagdo disposta no item 9.1 do Acorddo 747/2010-TCU-Plenario,
observou-se o descumprimento do caput do ari. 14 da LRE pelo Poder Executivo, pois, diferentemente
do que determina a lei, verificou-se a existéncia de proposi¢des que instituiram ou ampliaram
renuncia de receita tributaria sem o calculo do impacto orcamentdrio-financeiro no exercicio de
inicio de sua vigéncia e nos dois seguintes.

43. Naquela ocasido, esta unidade técnica ressaltou que a auséncia da estimativa do impacto
or¢camentario-financeiro exigida no caput do art. 14 da LRF prejudicava ainda as outras duas
medidas exigidas no mesmo artigo, isto é, a sua inclusdo na estimativa de receita da LOA (inciso 1) ou
a apresentagdo das medidas de compensagdo da remincia (inciso 1I).

44, Ademais, também foram tecidas consideragdes sobre as competéncias da RFB para estimar
e quantificar remincias de receitas administradas (art. 15, inciso X, da Estrutura Regimental do MF'
aprovada pelo Decreto n. 6.764, de 102 2009); as da Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) para
coordenar. consolidar e supervisionar a elaboragdo da lei de diretrizes or¢amentarias e da proposia
or¢amentaria da Unido (art. 17, inciso 1, da Estrutura Regimenial do entdo MP, aprovada pelo
Decreto n. 6.929. de 68 2009): e da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) para zelar pelo equilibrio
financeiro do Tesouro Nacional (art. 21, inciso 11, da Estrutura Regimental do MF).

45 Acerca dos papéis no processo de concessdo ou ampliagdo de remincia de receilas
(ributdrias, consta no relatorio daquele acorddo que a RFB atuaria sempre que acionada no que se
refere a produgdo das estimativas de impacto fiscal decorrentes das medidas propostas. A SOF
participaria de forma indireta sem exercer papel determinante na construgdo e discussdo dos
instrumentos legais que resultassem em desoneragoes tributdrias ou renuncias fiscais, sem que
houvesse formalizagdo de seu posicionamento em noltas ou pareceres na maioria dos casos. Quanto a
STN. embora se manifestasse sobre os projetos de lei e outros normativos que repercutissem sobre a
administragdo financeiro-or¢amentaria da Unido, ndo o fazia sobre as propostas de concessdo de
renuncia de receitas e apenas as encaminhava a REB.

46. Em face dessas constatagoes, e considerando as competéncias regimentais desses 0rgaos, o
entendimento da Unidade Técnica & época acatado pelo plendrio, no item 9.1 do Acorddo 747 2010-
TCU-Plenario, foi no sentido de recomendar a RFB, a SOF ¢ a STN, que, em conjunto, definissem
uma metodologia para a claboragdo das estimativas de impacto or¢amenlidario-financeiro das
renuincias de receitas, com vistas ao cumprimento efetivo do caput do art. 14 da LRF.

47. A recomendacgdo disposia no item 9.4 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plendrio resultou da
auséncia de transparéncia da metodologia de cdlculo das previsoes de renuncias tributarias
consianies do Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT), o que impossibilita a compreensdo e a
avaliagdo dos gastos tributdrios por parie dos agentes interessados, como orgdos de controle,
Parlamento e academia.

48. Segundo tratado no (6pico 5 do relatério que embasou aquele acorddo, existe, no ambito
da RFB. um caderno metodologico para o cdlculo dessas previsdes, sem que, contudo, seja publicado
na internet. Assim sendo, foi recomendado a RFB que divulgasse em seu sitio na internet os cadernos
metodologicos que explicitassem a forma de cdlculo de cada item do DGT e os respectivos
pressupostos utilizados para enquadramento da desoneragdo como gasito tributario.

49. Na ocasido da auditoria, foram apontadas pela equipe a complexidade do calculo dessas
previsdes e, em alguns casos, a caréncia de base de dados para a produgdo de estimativas de gasios
tributarios, situacées que levam a RFB a registrar a inexisténcia de informagdes suficientes para
produzir estimativas de perda de receita.

50. Também foi destacada pela equipe a descrigdo da metodologia empregada pela RFB para
a previsdo das remincias tributarias do DGT, cujo propésito é quantificar a perda de arrecadagdo.
Esse processo contempla, de forma resumida, as seguintes etapas: (a) identificagdo da regra geral de
cdlculo aplicavel (regra de tributagdo normal que incidiria sobre a situagdo desonerada); (b)
pesquisa e identificagdo das fontes de informagdo (declaragdes ou ferceiros); (¢) extragdo dos dados e
tratamento das informagdes (consulias, filtros, validagdes); (d) defini¢do ¢ aplicagdo da metodologia
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de calculo (estimativa com base em microdados ou em macrodados, a depender do caso); (e) projecdo
da estimativa do gasto tributdrio para periodos subsequentes (0s gastos tributdrios estimados sdo
projetados com base na aplicacdo de indice de corre¢do).

51. Deve-se mencionar que a recomendagdo do item 9.4 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario
foi monitorada no dmbito do TC 033.150/2015-0, da relatoria do Ministro Raimundo Carreiro
(Acorddo 793'2016-TCU-Plendrio), e considerada em implementagdo, uma vez que havia sido
informado que estavam em elaboragdo pela area técnica da RFB documentos que, apos a aprovag¢do
institucional, seriam tornados puiblicos, notadamente: (a) a descrigdo genérica das fontes de
informagdo e das metodologias de cdlculo dos gastos tributarios, a partir de exemplos obtidos em
referéncias internacionais, prevista para constar no DGT PLOA 2017, até 31/8/2016; e (b) os
registros das andlises que possibilitariam identificar as desoneragdes que se enquadram no conceito
de gasto tributario, com base no Sistema Tributario de Referéncia (STR), cuja versdo preliminar
estava prevista para ser publicada juntamente com o DGT Bases LEfetivas 2014, em 31/3/2017, e a
versdo final, juntamente com o DGT PLOA 2018, até 31/8/2018.

52. Desse modo, com vistas a que fosse realizada a verificagdo futura desses documentos, em
elaboragdo a época, para checar se de fato atenderiam ao previsto no item 9.4 do Acorddo
1.205/2014-TCU-Plenario, foi determinado a RFB, segundo o item 9.3 do Acorddo 793/2016-TCU-
Plenario, que informasse semestralmente ao Tribunal, partir do exercicio de 2016, a situagdo das
medidas adotadas para a publicagdo das metodologias de calculo dos gastos tributarios e dos
pressupostos utilizados para enquadramento das desoneragdes no conceito de gasto tributario.

II.1.3. Providéncias adotadas pelo Poder Executivo

53. Para a andlise do cumprimento do item 9.1 do Acorddo 747/2010-TCU-Plendrio foram
levados em conta elementos da Portaria MF 453/2013, que regulamentou o calculo do impacto fiscal
e o controle da renuncia de receita dos dispositivos que alterem a legisla¢do tributdria, nos termos do
art. 14 da LRF, bem como as informagdes incorporadas ao texto do DGT acerca das metodologias
utilizadas para calculo dos gastos tributdrios.

54. Quanto aos itens 9.4 do Acorddo 1.2052014 ¢ 9.3 do Acordao 793/2016-1TCU-Plendrio, a
RFB prestou informagdes, em trés ocasides, pelos: (a) Oficio 902/2016-RIFB/Gabinete, de 27/12/2016
(Nota Audit/Diaex 81, de 26/10/2016), (b) Oficio 210/2017-RFB/Gabinete, de 11/4/2017 (Nota
Audit'Diaex 36, de 11/4/2017) e (c) Oficio 860/2017-RFB-Gabinete, de 7/11/2017 (Nota Audit/Diaex
80, de 6/11'2017) (pegas 23 a 25).

55. Nas trés notas técnicas encaminhadas, consta que as medidas de que trata aquela decisdo
abrangem a producdo de dois documentos: (a) ‘Informagdes Metodologicas’ e (b) ‘Sistema Tributdrio
de Referéncia’.

56. De acordo com a Coordenagéio-Geral de Auditoria Interna e Gestdo de Riscos da Receita
Federal (Audit), as ‘Informagdes Metodolégicas’ contemplam a descrigdo genérica das fontes das
informagdes e das metodologias de cdlculo dos gastos tributarios, elaboradas a partir de estudo
comparado com experiéncias internacionais. Esse documento foi concluido e passou a consiar como
topico no fexto do Demonstrativo de Gastos Tributdrios que acompanhou o Projeto de Lei
Orcamentaria 2017 (DGT PLOA 2017) e serd replicado nos subsequentes, podendo ser consultado na
pagina da Receita Federal na internet (pegas 23, 24 e 25).

57. Ainda conforme a Audit, a versdo preliminar do STR foi inserida como topico, pela
primeira vez, no texto do DGT Bases Efetivas — ano calenddrio 2014, em 31/3/2017, conforme o
previsto, e passard a compor os relatorios subsequentes, estando disponivel na pagina da Receita
Federal na internet.

38. O texto do STR contém o detalhamento dos tributos incidentes sobre o consumo, sobre a
renda e sobre a importagé@o. A partir do DGT Bases Efetivas — ano calendario 2015 (a ser publicado
em abril de 2018), o texto do STR também incluird o detalhamento da Contribui¢do Previdencidria.
Segundo o plano de agdo atualizado, o prazo para finalizagédo do STR é 1/7/2018 (pegas 23 e 25) para
que seja incluido no DGT PLOA 2019, a ser publicado até 31/8/2018 (pegas 24).
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59 Adicionalmente. a RFFB ressaltou a necessidade de se atualizar rotineiramenie 0s casos
especiais previsios para cada tributo e que a cada publicagdo serdo realizadas atualizag¢des com
vistas a detalhar melhor as nuances relativas ao conceito de gasto tributdrio (pega 25).

II.1.4. Andlise do atendimento das deliberagdes

60. Quando do monitoramento do Acérddo 747/201 0-TCU-Plenario, a recomendagdo
constante do item 9.1 foi considerada parcialmente cumprida com o advento da publica¢do da
Portaria MEF 453 2013, conforme tratado no item 9.2 do Acorddo 809/2014-TCU-Plenario. No voto
condutor. o Ministro Benjamin Zymler afirmou, em concorddncia com 0s argumentos apresentados
pela REB, que ndo é possivel que a metodologia para o calculo do impacto or¢amentario-financeiro
das rentincias seja tmica, pois depende de cada tributo e do tipo de desoneragdo. Além disso,
acrescentou que as metodologias nGo sdo estanques, podendo ser aprimoradas ao longo do tempo.

61. Com relagdo a esse ponto, relativo & metodologia de calculo, considera-se que, de fato, os
esclarecimentos apresentados pela REB no dmbito do monitoramento anterior foram suficientes para
o convencimento desta Unidade Técnica quanto & impossibilidade de defini¢do de metodologia fixa e
uniforme.

62. Segundo a Poriaria MF 4532013, arts. 1° e 2° compete a REB estimar o impacto na
arrecadacdo federal decorrente de dispositivos que allerem a legislagdo dos tributos por cla
administrados ou avalizar proposta de estimativas, apresentadas por outros orgdos ou entidades
(pega 26).

63. Ndo se pode deixar de mencionar que, além dessa portaria, as inovagdes constantes do
DGT deixaram claro que a REB, ao empreender o cdlculo da perda de arrecadagdo, emprega
diferentes formas de cdlculo dos gastos tributarios, a depender de cada caso (DGT PLOA 2018, p.
35). Assim, com base nesses documentos, pode-se afirmar que a responsabilidade estrita pela
defini¢do da metodologia de calculo e pela produgdo das estimativas das renincias tributdrias recaem
principalmente sobre a REB.

64 Nesse contexto, ndo ha qualquer atribui¢do de responsabilidade a STN na avaliagdo de
atos normativos que instituem ou ampliam remincias de receitas tributarias, apesar de a quesido
repercutir sobre a administragdo financeiro-or¢amentaria da Unido, envolver diretamente a
arrecadacdo de receitas federais e potencialmente afetar equilibrio financeiro do Tesouro Nacional.
Também ndo se verificou a existéncia de qualquer atribuicdo de responsabilidade para orgdos da
estrutura do MP, em especial para a SOF, quanto a instituigdo ou amplia¢do de remincias, embora
afetem o or¢amento da Unido.

65 Como analisado mais adiante neste relatério, nos topicos I1.2 e II.3, os processos de
instituicdo, acompanhamento ¢ avaliagdo das renuncias tributarias demandam uma atua¢do mais
ampla por parte dos érgdos do Poder Executivo e se relaciona com o coniexto financeiro, fiscal e
or¢amentério no qual esido inseridas essas remincias. Porém, com relagdo especificamente a
defini¢do de metodologia para cdlculo da perda de arrecadagéo associada a remincia de receila, ¢
razoavel admitir que essa metodologia seja competéncia apenas da Receita Federal, orgdo técnico
que detém expertise e competéncia em termos de arrecadagdo de receitas tributarias.

66. Sendo assim, considerando estritamente o teor da recomendagdo do item 9.1 do Acorddo
747 2010-TCU-Plendrio, entende-se que a RFB tem trabalhado de forma permanente  no
aperfeicoamento de suas metodologias de apuragdo do gasto tributario e, assim, propoe-se Ao
Tribunal tornar insubsistente o item 9.1 do Acorddo 747/2010-TCU-Plendrio.

67. Convém ressaltar que a transparéncia com relagdo a essas melodologias de forma
individualizada por gasto tributdrio carece de melhorias, conforme tratados nos paragrafos seguintes,
quando da andlise do cumprimento dos itens 9.4 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plendrio e 9.3 do
Acorddo 793 2016-TCU-Plenario.

68. Quanto a essas duas deliberagdes, conforme relatorio que acompanhou o Acorddo
793/2016-TCU-Plendrio, verificou-se que ainda ndo  havia sido  efetivamente cumprida a
recomendagdo disposta no item 9.4 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plendrio e, por esse motivo, foi
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determinado, no item 9.3 do Acérddo 793/2016-TCU-Plendrio, que a REB informasse semestralmente
ao TCU, a partir do exercicio de 2016, a situagdo das medidas adotadas para a publicagdo das
metodologias de cdlculo dos gastos tributdrios e dos pressupostos utilizados para enquadramento das
desoneragdes no conceito de gasto tributdrio.

69. Inicialmente, com relagdo ao aspecto de ordem metodolégica, verifica-se que de fato o
capitulo ‘Informacdes Metodolégicas’ passou a integrar o DGT PLOA 2017 e consia no DGT PLOA
2018, segundo afirmado pela RFB e disponibilizado na pdagina do orgdo na internet
(http://idg receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal). Quanto ao conteiido, convém
destacar que o capitulo é integrado por cinco tépicos. Destes, dois séo inéditos. (1 ) ‘Classifica¢do das
Metodologias de Calculo’; e (2) ‘Metodologia adotada pelo Brasil .

70. O 1opico ‘Classificagdo das Metodologias de Cdlculo’ descreve de forma geral trés
metodologias que podem ser utilizadas para as mensuragdes de gastos tributdrios, de acordo com a
literatura internacional especializada (CIAT, BID e OCDE). Sédo elas: (a) perda de arrecadagdo (ex-
post): apura a perda de arrecada¢do que resulia da imposicdo de uma regra desonerativa, ‘simula
uma tributagdo normal sobre o volume das operagdes desoneradas que efetivamente ocorreram, ou
esperadas para o futuro, mantendo os demais fatores constantes’ ndo considera as alteragdes
comportamentais dos contribuintes e é mais utilizado entre os paises da OCDE; (b) ganho de
arrecadagdo (ex-ante): tem por objetivo ‘estimar o quanto poderia ser arrecadado no caso da
supressdo de um gasto tributario’, leva em consideragéo o comportamenio dos agentes econdémicos, o
que requer a obtengdo de informagdes que ndo sdo tdo facilmente encontradas, razdo pela qual o uso
desse método é mais limitado; e (c) gasto tribuidrio equivalente: que consiste em apurar ‘o montante
de recursos que seria necessario para substituir o gasto tributdrio por um subsidio- ou por uma
transferéncia e alcang¢ar os mesmos objetivos atingidos pelo gasto tributdrio, mantendo-se o mesmo
nivel de bem-estar e sem afetar a situagdo or¢camentdria do Estado

71. Ja no topico ‘Metodologia adotada pelo Brasil’, informa-se que a RE'B utiliza o método de
perda de arrecadagdo para a mensuragdo das renincias fiscais. Esse é o método empregado para
calculo dos gastos tributdrios, o qual procura reproduzir a apuragdo do tributo segundo as regras
gerais de incidéncia. Assim, identificam-se as desoneragdes que se enquadram no conceito de gasto
tributdrio, a hipdtese do fato gerador do tributo, a base de cdlculo tributdvel e as aliquotas aplicaveis,
e, em seguida, simula-se a tributagdo, estimando o moniante de tributos que seria devido caso fossem
utilizados os pardmetros normais de tributagdo a situagéo desonerada.

72. De acordo com a RFB, a escolha desse método torna possivel visualizar os montantes
lotais de recursos publicos que sdo despendidos na agéo estatal, pois pode-se fazer um paralelo entre
os gasios diretos (or¢amento publico) e os indiretos (via sistema tributario), conforme disposto no
DGT PLOA 2018, abaixo transcrito:

‘A escolha desse método coaduna-se com o objetivo principal do Demonstrativo dos Gastos
Tributarios, qual seja o de auxiliar o processo de elabora¢do do Or¢amento Federal, vez que
possibilita realizar um paralelo entre os gasios diretos (or¢camento geral) e os indiretos (via sistema
tributario) de forma tempestiva e abrangente, além de possibilitar a visualizagdo dos montantes totais
de recursos publicos despendidos e, assim, dimensionar a real abrangéncia da acdo estatal.’ (DGT
PLOA 2018)

73. Cabe destacar ainda que, neste método, os itens de gasito tributdrio sdo medidos
isoladamente e ndo sdo considerados os reflexos que a supressdo de um item possa acarretar na
medi¢do dos demais. Desse modo, as linhas de total nas planilhas constantes do DGT representam o
somatorio dos valores individuais dos gastos tributdarios e ndo o efeito conjunto da supresséo desses
ilens.

74. Além da pluralidade de tributos, de fatos geradores e de tipos de gastos tributdarios que
dificultam a padronizagdo das metodologias de calculo, a disponibilidade ¢ a especificidade da
informagdo também interferem nessa metodologia, de modo que quanto mais especifica for a fonie de
informagdo, mais precisa serd a estimativa.
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75. A RFB emprega trés formas de cdleulo dos gastos tributarios: (a) obtengdo direta; (b)
estimativas com base em dados agregados: e (¢) microssimulagoes.

76. A obten¢do direta ocorre quando ‘o valor do gasto tributario é obtido diretamente de
campos das declaragdes dos contribuintes, que sGo responsaveis por calcular e demonstrar o valor do
beneficio usufruido’. Nesses casos ndo se realizam calculos para obtengdo do montante de renuncia.

77 As estimativas com base em dados agregados sdo feitas quando os dados sdo obtidos de
forma agregada, nas declaragoes ¢ nas escrituracdes apresentadas pelos contribuintes, a exemplo da
Declaragéo de Importagdo, da Declaragdo do Imposto de Renda Pessoa Fisica e da Escrituragdo
Contabil Fiscal. Também sdo utilizadas informagoes de fontes externas disponiveis em estatisticas
oficiais produzidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e pelo Banco Central,
entre outros. Nesses casos, ocorre a simlagdo da apuragdo normal do tributo.

78 J4 as microssimulagdes ocorrem quando se lomani Como base as informagoes
individualizadas dos contribuintes sobre a utilizagdo efetiva do gasto tributdrio, que ¢é calculado,
contribuinte a contribuinte, pela diferenga entre o tributo devido simulado e o tributo devido
efetivamente apurado pelo contribuinte. Os dados para o célculo dos gastos tributarios, provenientes
das declaracdes e escrituragoes, so 4o disponibilizados para a RFB apos o seu processamento, o que
ocorre em momentos distintos, pois cada obrigag¢do possui um periodo especifico de apuragdo
(decendial, mensal, trimestral ou anual). Logo, o ano-base para a estimativa de remincia com dados
efetivos varia de acordo com as caracieristicas do tributo em questdo e a RF'B trabalha com um prazo
de trés anos para a apuragdo das renuncias com da utilizagdo da base efetiva.

79. Por fim, também figura no (opico referente a ‘Metodologia adotada pelo Brasil' a
informagdo de que a previsdo'proje¢do dos valores dos gastos tributdrios que acompanham a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO), o Projeto de Lei Or¢amenidria Anual (PLOA) e o Plano Plurianual
(PPA), baseia-se na utilizagdo do Meétodo dos Indicadores’, que consiste na aplica¢do de um indice
de corregdo sobre os valores dos gastos (ributarios estimados. Sendo que, para cada item de gasto
ributario, é empregado um indice formado pela associagdo de indicadores macroeconomicos
produzidos pelo Ministério da Fazenda.

80. Os outros trés opicos que passaram a integrar o capitulo “Informagdes Metodoldgicas' do
DGT PLOA 2017 e DGT PLOA 2018 ja constavam em demonstrativos de anos anteriores, tendo sido
apenas rearranjados na estrufura do documento. Trata-se de:

(1) ‘Fontes das Informagdes Utilizadas no Calculo de Cada Gasto Tributario

(2) ‘Inclusdes, Exclusdes, e Prorrogacdes de Gastos Tributarios’; e

(3) ‘Esclarecimentos Adicionais "

81. Com relagdio ao tépico ‘Fontes das Informagoes Utilizadas no Calculo de Cada Gasto
Tributdrio’, tem-se que sdo utilizadas fontes internas e exiernas e que, de forma ideal, busca-se fonies
que possam idenlificar os monianies efetivos dos fatos geradores desonerados que constituiriam a
base de cdlculo para a apuragdo dos iributos. Ademais, é apresentado um rol com os gastos
tributdrios vigenies ¢ com as respectivas fontes de informagdo, além daqueles gastos tributarios que
ndo puderam ter seus valores identificados devido a caréncia de informagdes necessarias para se
efetuar o calculo com aceitavel confiabilidade.

82. O topico ‘Inclusdes, Exclusoes, e Prorrogagdes de Gastos Tributarios’ contém os gasios
que foram incluidos, excluidos (desenquadrados do conceilo de gasto tributdrio e vigéncia finalizada)
e os que tiveram seu prazo de vigéncia prorrogado, nos tiltimos dois anos.

83. Ja o topico ‘Esclarecimentos Adicionais’ relata alteragbes metodologicas e de legislagdo
dos gastos tribularios, e também fatores que impactaram de forma relevante o montanie estimado de
renuncia.

84. A partir do exposto, verifica-se que as inovagdes empreendidas na segdo ‘Informagoes
Metodolégicas' do DGT atual, com destaque para os topicos ‘Classificagdo das Metodologias de
Caleulo” e ‘Metodologia adotada pelo Brasil’ contemplam muitas das informagdes que foram
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previamente levantadas e constaram do relatorio que acompanhou o Acorddo 1.205/2014-TCU-
Plenario.

85. A estruturagdo e detalhamento dessas informagoes no texto do DGI' contribui com o
processo continuo de melhoria da transparéncia dos gastos tributarios, tdo necessaria para a
elaboragdo e avaliagdo de politicas publicas por eles financiadas. Entretanto, a proposta apresentada
pela REB de fornecer uma indicagdo sucinta das fontes das informacoes e das metodologias de
calculo dos gastos tributarios, que se materializou nessa se¢do, demonstra-se excessivamente
genérica, por ndo contemplar individualmente cada item de gasto tributario.

86. Tanto no relatorio de auditoria que resultou no Acorddo 1.205/2014-TCU-Plendrio,
quanto no respectivo monitoramento que culminou no Acorddo 793'2016-TCU-Plendrio, tem-se
conhecimento da existéncia de um documento de uso interno por parte dos servidores da RIFB
responsaveis pela realizagéio das estimativas de remincia decorrentes dos gastos tributdrios. Trata-se
de um anexo metodoldgico dos gastos tributdrios que consiste na:

‘compilag¢do dos registros da memdria de cdlculo dos gastos tributarios constantes do DGT
PLOA, com detalhamento individual, para cada item de gasto tributario, das fontes de informagdo
utilizadas, da metodologia de calculo empregada na estimativa de renuncia, projegoes efetuadas para
o ano de referéncia do PLOA, da forma que os dados foram regionalizados e também como foram
distribuidos por fun¢do or¢amentaria. (Relatorio do Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio).’

87. A necessidade identificada pela RFB de se manter tal documento com o mdximo de
detalhamento apenas para uso interno (em linguagem técnica) ndo exime a obrigag¢do de divulgag¢do
de informagdes de interesse coletivo e geral tal qual imposto pelo inciso XXXIII do art. 5° da
Constituigdo Federal de 1988 e pelo art. 8° da Lei 12.527, de 18/'11'2011 (Lei de Acesso a
Informagdo).

88. Deve-se sopesar a divulgagdo das informagdes de forma demasiadamente genérica com a
manuten¢do de documento interno em linguagem técnica e altamente detalhado, a fim de se encontrar
um ponto de equilibrio e, assim, promover a divulga¢do das metodologias individualizadas de cada
gasto tributario e dos pardmetros metodologicos dos calculos utilizados para sua apuragdo,
garantindo mais transparéncia, sem interferir nas questdes técnicas de cardter interno da RFB. Além
de conferir maior transparéncia aos tratamentos diferenciados existentes, a publicidade dessas
informacdes fornecera subsidios para os formuladores de politicas puiblicas e permitird aos cidaddos
visualizar de forma mais ampla a alocagdo dos recursos publicos, sem se limitar as despesas
or¢amentarias.

89. Apesar dos considerdveis esfor¢os no aperfeicoamento das informagdes constantes do
DGT, ndo se observou o completo cumprimento da recomendagéo disposta no item 9.4 do Acorddo
1.205/2014-TCU-Plendrio no tocante ao aspecto metodolégico, podendo-se considera-la apenas
parcialmente atendida.

90. O conteido sobre a metodologia dos gastos tributarios carece da explanag¢do
individualizada desses gastos em conformidade com os termos da referida deliberagdo, que
recomendou & REB que divulgasse em seu sitio na internet os cadernos metodoldgicos que explicitam
a forma de cdlculo de cada item do Demonstrativo de Gastos Tribuitdrios. Por essa razdo, sugere-se
ao Tribunal expedir determinagdo a REB para que publique em linguagem acessivel, em sua pagina
na internet, a metodologia de cdlculo de cada item do Demonstrativo de Gastos Tributarios,
indicando os pardmetros metodoldgicos utilizados, para que seja disponibilizado ao piiblico em geral,
em conformidade com o inciso XXXIII do art. 5° da Constituigdo Federal de 1988 e o art. 8°da Lei
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagdo).

91. Conforme mencionado no inicio desta andlise, as deliberagdes dispostas nos itens 9.4 do
Acérddo  1.205/2014-TCU-Plendrio e 9.3 do Acérddo 793/2016-TCU-Plendrio abrangem dois
aspecios. Uma vez concluida a avaliagdo do primeiro, a respeito das metodologias de calculo dos
gastos tributdrios, segue-se com o estudo do segundo, os pressupostos utilizados para enquadramento
das desoneragdes no conceito de gasto tribuiario.
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92. Quanto a esse ponto, de fato verifica-se que tanio o DGT Bases Efetivas — ano calenddrio
2014 quanto o DGT PLOA 2018 passaram a contar com um capitulo denominado “Sistema Tributario
de Referéncia’ que esta estruturado em 1rés (6picos:

(1) ‘Bases de Incidéncia Tributdria

(2) ‘Base renda ",

(3) ‘Base Consumo .

93. O tépico ‘Bases de Incidéncia Tributaria’ traz uma nogdo sobre a classificagdo das bases
de incidéncia, que, em geral, é feita de acordo com a manifestagdo de riqueza sobre a qual recai o
tributo, a qual pode ocorrer na forma de renda, patrimonio ou consumo, segundo a economia
classica.

94. No tépico ‘Base renda’ apresenta-se uma definicdo para renda e faz-se algumas
consideragdes sobre sua utilizagdo na tributagdo, salientando-se os principios da progressividade,
generalidade ¢ universalidade, bem como aspectos que devem ser considerados na aplicagdo desses
principios, a exemplo da estrutura das aliquotas e dos minimos isenlos, entre outros. Ademais,
também estéo presentes os seguintes subtdpicos: (a) Sistema tributario de referéncia para o Imposto
de Renda; (b) Sistema tributdrio de referéncia para o Imposto de Renda das Pessoas Fisicas — IRPF
(¢) Sistema tributdrio de referéncia para o Imposto de Renda das Pessoas Juridicas — IRPJ e para a
Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL.

95. O subtopico referente ao Sistema tributario de referéncia para o Imposto de Renda aborda
o conceito de renda adotado pela legislagdo tributdria brasileira (art. 43 do CTN), que é considerado
bem amplo por abarcar quase todos os tipos de manifestagdo de riqueza. Com relagdo a forma em que
esia estruturado, o sistema tributdrio referente a renda é considerado um sistema misto, pois, para
alguns tipos de renda, tem-se uma tributagdo do tipo global (agrega todas as fontes de renda), e, para
outros, do tipo cedular (ributa cada fonte de renda em separado). Ha ainda casos em que a
tributacdo sobre a renda é do tipo dual, diferenciando as rendas do trabalho e do capital.

96. Quanto ao subtdpico Sistema tributario de referéncia para o Imposto de Renda das
Pessoas Fisicas — IRPF, consta que o modelo é do tipo global pessoal progressivo e se baseia numa
tabela com cinco faixas de renda, sendo a primeira isenta. Nesse subtopico estdo descritas varias
situacdes e 0s respectivos critérios utilizados pela RFB para identificar se as desoneragoes referentes
ao IRPF fazem parte do desenho normal do tributo ou se constituem desvio a regra geral de
tributacdo, configurando gasto tributario.

97 Como exemplo de casos que integram a estrutura normal do sistema tributario de
referéncia e, portanto, ndo sdo gastos tributdrios, tem-se: a ja citada tabela progressiva, cujos limite
de isen¢do, valor das faixas de renda e graduagdo das aliquotas geram impactos na arrecadagdo;
dedugdes da base de calculo do imposto de renda das pessoas fisicas a titulo das contribui¢des para a
previdéncia; isengdo do imposto de renda do recebimento de dividendos eic.

98 Mencione-se, a titulo de ilustracdo, que o entendimento atual da RI'B ¢é de que a isengdo
fiscal dos dividendos financeiros integra a estrutura tributaria de referéncia e, portanto, ndo constitui
gasto tributdrio, ‘por mais que essa escolha possa levantar questoes sobre justi¢a fiscal com impactos
na equidade do sistema’ (DGT PLOA 2018, p. 21). De fato, a isen¢do dos rendimentos auferidos por
dividendos no Brasil favorece os detentores de ativos financeiros, e ndo tem paralelo nas principais
economias do mundo. O entendimento adotado pela Receita refor¢a a necessidade de novos estudos,
para que se alcance maior grau de clareza quanto aos critérios para que um beneficio seja
considerado gasto tributdrio e entre no DGT, bem como sobre o acompanhamento mais detido de
beneficios tribuidrios lato sensu, mesmo 0s que ndo sejam considerados gastos tributarios.

99. Seguem alguns exemplos de casos que ndo decorrem de critérios estruturais do imposto de
renda e, assim, configuram gastos tributdrios: dedu¢des dos gasios de educagdo e saude; dedugoes
devido a titulo de incentivo a doagdes e patrocinios a atividades culturais, esportivas e dos fundos da
crianga e do idoso.
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100. Quanto ao subidpico Sistema tributdrio de referéncia para o Imposto de Renda das
Pessoas Juridicas — IRPJ e para a Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido — CSLL, Joi destacado
que a base de cdlculo desses tributos é o lucro das pessoas juridicas. Entre as observagoes feitas nesse
16pico, pode-se mencionar que, em consondncia com o principio da generalidade, se uma norma
excluir algum grupo da sujei¢do ao tributo, haverd um gasto tributdrio, a exemplo da isen¢do do IRPJ
e da CSLL para entidades de previdéncia complementar sem fins lucrativos, segundo o art. 6° do
Decreto Lei 2.065/1983.

101. Ressalta-se, também, que a graduag¢do das aliquotas e a possibilidade permitida na
legislagdo de compensacdo dos prejuizos de exercicios anteriores com o lucro apurado no presente
(até o limite de 30%) fazem parte da estrutura do imposto de renda e os respectivos impactos na
arrecadagdo ndo sdo considerados gastos tributarios.

102. No tdpico ‘Base Consumo’ consta que se frata de tributos regressivos e, em geral,
indiretos. Nesse contexto, foram retratados os: (a) Sistema tributdrio de referéncia da Contribui¢do
para o PIS'PASEP e da COFINS, (b) Sistema tributdrio de referéncia para o Imposto sobre os
Produtos Industrializados — IPI; e (c) Sistema tribuidrio de referéncia do Imposto de Importagdo — II.

103. Segundo o sistema tributario de referéncia da Contribuicdo para o PIS/'PASEP e da
COFINS, esses tributos incidem sobre o consumo, inclusive na importagdo de bens e servicos do
exterior com vistas a equalizar a carga tributdria suportada pelos bens e produtos produzidos no pais.
A base de cdlculo é composta pelo faturamento das empresas.

104. Varias caracteristicas desses tributos fazem parte do sistema de referéncia e ndo sdo
considerados critérios para a configuragdo de gasto tributdrio, podendo-se citar as mudangas na
sistemdtica de tributagdo que visam ao maior controle no recolhimento dos tributos (por exemplo,
casos previstos de substitui¢do tributaria), mantendo a carga tributdria equivalente ¢ da sistemdtica
anfterior.

105. Por outro lado, sdo considerados gastos tributarios a exclusdo de um contribuinte
potencial da hipdtese de incidéncia e a concessdo de crédito presumido a um grupo especifico de
contribuintes, entre outros casos.

106. De acordo com o sistema tributdrio de referéncia para o Imposto sobre os Produtos
Industrializados — IPI, trata-se de um imposto de cardter primordialmente extrafiscal (utilizado como
instrumento de intervengdo na economia), embora sua arrecadagéo ndo seja desprezivel.

107. O IPI incide sobre os produtos industrializados nacionais na saida do produto do

estabelecimento industrial, como também na importagéo de bens do exterior com vistas a equalizar a
carga tributaria suportada pelos bens industrializados produzidos no pais.
108. A estrutura do IPI ndo é uniforme para todos os produtos. Pelo contrdrio, existe uma
referéncia para cada produto na Tabela de Incidéncia do IPI (TIPI), que lista todos os bens existentes,
de acordo com a Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), e define uma aliquota para cada um.
Dessa forma, ndo se considera gasto tributiario a simples alteracdo na aliquota de IPI de um
determinado produto, que é entendida como mudan¢a da aliquota de referéncia.

109. Em geral, os desvios a regra geral do IPI estdo relacionados a concessdes que
privilegiam um determinado grupo de fabricantes dentro da cadeia produtiva de um mesmo produto,
como exemplo sdo mencionadas as redugdes do IPI que beneficiam fabricantes localizados na regido
norie e as isengoes de IPI para fabricantes de produtos que sejam habilitados em um regime especial,
como o Regime especial de tributagdo para desenvolvimenio da atividade de exibi¢do cinematogrdfica
(Recine), o Regime tributdrio para incentivo a modernizagdo e a amplia¢do da estrutura portudria
(Reporto) e o Regime especial para a industria de defesa (Retid). Nesses casos, todos os demais
produtores permanecem sujeitos a aliquota geral do IPI estabelecida na TIPI.

110. Quanto ao sistema tributario de referéncia do Imposto de Importagdo — II, esse tributo
fem natureza marcadamente extrafiscal (mais ligado a objetivos de politica de comércio exierior ¢
desenvolvimento da induistria nacional do que arrecadatérios).
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111. A estrutura de referéncia do II também ndo ¢ uniforme e é diferenciada por produto, ndo
existindo uma aliquota geral de 1. A Tarifa Externa Comum (TEC) lista todos os bens existentes
segundo a Nomenclatura Comum do Mercosul e define uma aliquota para cada produto. Assim, as
alteracdes de aliquota de um determinado produto ndo sdo consideradas gasto tributdrio, pois
constituem a alteragdo da propria referéncia de tributagdo do 11.

112. Nesse caso, a configuragdo de um gasto (ributdrio ocorre quando a redugdo da aliquota
de um determinado bem se vincula a sua destinagdo ou a determinadas condi¢des do importador, 0
que se materializa no beneficio a apenas alguns importadores daquela mercadoria.

113. Feitas essas consideragdes, verifica-se que o conteuido produzido, até entdo, no capitulo
Sistema Tributario de Referéncia’, presente no DGT Bases Efetivas - ano calendario 2014 e no DGT
PLOA 2018, esia alinhado ao preconizado nas deliberagdes constantes nos itens 9.4 do Acorddo
12052014 ¢ 9.3 do Acorddo 793/2016, pois observou-se o aprimoramento da transparéncia quanio
aos pressupostos utilizados para enquadramento das desoneragoes no conceito de gasto tribuldario,
com relagdo aos tributos ali individualmente considerados (IRPF, IRPJ, CSLL, PLS Pasep, IPI ¢ II).
Sem divida, a divulgacdo dessas informagoes pela RFB auxilia na compreensdo por parie da
cociedade acerca desses mecanismos de politicas publicas caracterizados pela alta complexidade.

114 Portanto, com relagdo a divulgagdo dos pressupostos para enquadramento  das
desoneracdes no conceilto de gasto ributario, deixa-se de fazer qualquer proposi¢do, pois, conforme,
demonstrado pela RIFB em seu plano de agdo atualizado, o capitulo referente ao STR esta em vias de
conclusdo, quando passara a contar com explanagdes sobre os demais tributos federais (Contribuigdo
Previdenciaria, IOF. AFRM, ITR, CIDE e Condecine) (pega 25).

115 Ressalta-se. ainda, que a deliberagdo disposta no 9.3 do Acorddo 793 2016 permanece
vigente e vem sendo atendida, uma vez que a RFB, a partir do exercicio de 2016, tem prestado
informagdes semestrais ao Tribunal quanto & situagdo das medidas adotadas para a publicagdo das
metodologias de cdlculo dos gastos tributdrios e dos pressupostos utilizados para enquadramento das
desoneragdes nesse conceilo, conforme evidenciados pelos oficios e respectivas nolas técnicas
mencionados no inicio deste topico (pegas 23 a 25).

11.2. Processo de instituicdo de remincias tributarias

11.2.1. Deliberagoes

116. Na presente se¢do, serdo analisadas as providéncias adotadas para atendimento as
deliberagdes do TCU reproduzidas a seguir. A andlise conjunta se justifica pela correlagdo entre
essas deliberagoes:

Accrdéo 747 2010-TCU-Plendrio (TC 015.052/2009-7)

‘9 2. determinar ao Ministério da Fazenda que: (...)

9.2.3. em conjunto com o Ministério de Planejamento, Or¢amento e Gestdo: (..)

9.2.3.2. promova a sistematizagdo dos procedimentos a serem adotados na avaliagdo das
propostas que envolvam a concesso de renuncia de receitas, assim como a defini¢do de competéncias
dos varios orgdos envolvidos nesse processo, com vistas a garantir o cumprimento do art. 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal e assegurar que tal procedimento seja transparenie ¢ passivel de
controle;’

Acorddo 809 2014-TCU-Plendrio (TC 012.606/2012-0)

‘952 examine o fteor da Portaria MIF 453/2013 e verifique em que medida atende a
determinagdo contida no subitem 9.2.3.2 do Acorddo 747/2010-Plenario;’

Acorddo 793 2016-TCU-Plendrio (TC 033.150°2015-0)

‘92 recomendar as Presidéncias da Cdamara dos Deputados ¢ do Senado Iederal que
orientem os 6rgdos de assessoramento legislativo que atuam Junto as comissdes compelentes, quando
da andlise de propostas que concedem ou ampliam remiincias de receita tributdrias, sobre a
necessidade de que seja verificado o cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ou seja, se as propostas contém: estimativa de impacto or¢amentario-
financeiro no exercicio em que devam iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes: demonstragdo de que
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a remincia foi considerada na estimativa de receita da lei or¢amentaria e de que ndo afetard as metas
de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentdrias, ou
alternativamente, indicag¢do da adogdo de uma das medidas de compensagdo constantes do inciso II
do art. 14 da LRF;’

1I.2.2. Situagdo que levou a proposi¢do das deliberagoes

117. A determinagdo referente ao subitem 9.2.3.2 do Acorddo 747/2010-TCU-Plendrio derivou
da auséncia de sistematizagdo dos procedimentos a serem adotados na tramita¢do e na avaliacdo das
propostas de concessdo ou amplia¢do de remincia de receitas, os quais sdo fundamentais para
propiciar a transparéncia e o controle desses instrumentos de politica publica, bem como assegurar o
cumprimento do art. 14 da LRF. Detectou-se que nem todos os projetos de lei ou medidas proviscrias
instituidores de remincias eram submetidos ao pronunciamento dos orgdos técnicos compelentes
(REB, SOF e STN). Assim, restou evidenciada a falta de clareza sobre a sistemdtica para criagéo de
beneficios tributarios, sobre os orgdos que participam desse processo e as respectivas competéncias.

118. Nesse contexto, o relatdrio que embasou aquela decisdo destacou ainda que, mesmo nos
casos em que ocorresse o pronunciamento dos orgdos técnicos na elaboragdo de projetos de lei ou
medidas provisorias que concedessem ou ampliassem remincia de receita, essas manifesta¢des
possuiam cardter meramente opinativo, apesar de a questdo envolver diretamente a arrecadagdo de
receitas federais, afetar o or¢amento da Unido e o equilibrio financeiro do Tesouro Nacional.

119. No dambito do monitoramento do Acorddo 747/2010-TCU-Plendrio, TC 012.606/2012-0,
da relatoria do Ministro Benjamin Zymler, esta unidade técnica verificou que ndo havia sido adotada
medida concreta do Ministério da Fazenda com vistas a sistematizar os procedimentos a serem
adotados na avaliagdo das propostas que envolvam a concessdo de remincias de receitas. Dessa
Jforma, a Semag concluiu que a determinag¢do constante do subitem 9.2.3.2 do Acorddo 747/2010-
TCU-Plendrio ndo havia sido cumprida.

120. Entretanto, posteriormente a manifestagdo da Semag, houve a publicagdo da Portaria MF
453/2013, que regulamentou o calculo do impacito fiscal e o controle da reniincia de receita no ambito
do Ministério da Fazenda. Em virtude disso, o Ministro Benjamin Zymler entendeu que a Semag
deveria analisar o contetido da referida portaria previamente a expedi¢do da determinagdo pelo TCU
quanto a normatizagdo do processo (que havia sido proposta pela Semag nos autos daquele
monitoramento). Assim, o Tribunal aprovou a determinagdo constante do subitem 9.5.2 do Acdrddo
809'2014-TCU-Plenario para que a Semag examinasse o teor da Portaria MIF 453/2013 com o
objetivo de verificar se atende a determinag¢do constante do subitem 9.2.3.2 do Acorddo 747/2010-
TCU-Plendrio.

121. Com relagdo a recomendagdo disposta no item 9.2 do Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio,
cuja tematica também perpassa o processo de instituigdo de remincias tributdrias, verificou-se a
existéncia de renuncias tributdarias que derivaram da iniciativa do Poder Legislativo, sem
demonstracéo clara dos pré-requisitos exigidos pelo art. 14 da LRF. Foi observado que a maior parte
das desoneracdes instituidas pelo Poder Legislativo, nos anos de 2014 e 2015, ocorreram por meio da
inclusdo de emendas em medidas provisérias quando da andlise do projeto de conversdo em lei dessas
medidas.

122. Os pareceres que avaliaram a adequagdo financeira e or¢amentaria dessas proposi¢des
optaram pela sua adequagdo de forma evasiva. Apenas citaram os impactos ja considerados nas
exposi¢des de motivos das medidas provisorias originais e fizeram men¢do as emendas que foram
efetuadas, sem terem apresentado de forma objetiva a estimativa de impacto dessas emendas, em
atengdo ao art. 14 da LRF. Como proposta de encaminhamento, foi sugerido pela unidade técnica que
fosse recomendado as Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal que orientassem
as comissdes compeltentes, quando da andlise de propostas de atos normativos que concedem ou
ampliam renuncias de receita tributarias, sobre a necessidade de se verificar o cumprimento dos
requisitos exigidos no art. 14 da LRF. Contudo, o relator acolheu a proposta mediante ajuste, o que
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foi acatado pelo plendrio, no sentido de que a orientagdo recaisse sobre os 0rgaos de assessoramento
legislativo que atuam junto as essas comissoes.

1123 Providéncias adotadas pelo Poder Executivo e pela Camara dos Deputados

123 Elementos da Portaria MF 453 2013 a respeito da sistematizagdo dos procedimentos de
instituicdo de remincias constituiram objeto sob o qual se realizou a analise dos subitens 9.2.3.2 do
Acérdéo 747/2010 ¢ 9.5.2 do Acorddo 8092014, ambos do Plendrio, a fim de se verificar se o MF e o
MP promoveram a sistematizagdo dos procedimentos a serem adolados na avaliagdo das propostas
que envolvem a concessdo de renuncia de receitas, assim como a defini¢do de competéncias dos
varios érgdos envolvidos nesse processo, com vistas a garantir o cumprimento do art. 14 da LRF.

124. Com relagio ao item 9.2 do Acoérddo 793/201 6-1CU-Plendario, que culminou na
recomendagdo as Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal para que orientassem
os orgdos de assessoramento legislativo que atuam Junto as comissdes compeltentes, quanto da
verificacdo do cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da LRF, registra-se a manifestagdo da
Comissdo de Financas e Tributagdo da Camara dos Deputados por meio do Of Pres. 17'16-CFT, de
12/5/2016, que também foi analisada no tépico a seguir.

11.2.4. Andlise do atendimento das deliberagdes

125. As deliberacdes monitoradas neste (opico possuen um objetivo comum que é o efelivo
cumprimento do art. 14 da LRF. Segundo esse dispositivo, a concessdo ou ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra remincia de receita deverd estar acompanhada de
estimativa do impacto or¢amenidrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes. Além disso, deverd atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias (LDO) ¢ a
pelo menos uma das seguintes condigoes: (a) demonstragdo pelo proponente de que a renincia foi
considerada na estimativa de receita da lei or¢amentaria (LOA) e de que ndo afetara as melas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da LDO; ou (b) estar acompanhada de medidas de
compensagdo por meio do aumento de receita, provenienie da elevagdo de aliguotas, amplia¢do da
base de cdlculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribui¢do.

126, Passa-se a andlise da Portaria MF 453/2013 frente ao processo de institui¢do de
renimcias tributdrias, com base nas deliberagdes constantes dos subitens 9.2.3.2 do Acorddo
747/2010-TCU=Plendrio e 9.5.2 do Acorddo 809 2014-TCU-Plendrio.

127 A Portaria MF 453 2013 buscou regulamentar o cdlculo do impacto fiscal e o controle da
renuncia de receita. nos termos do art. 14 da LRI (pega 26). Observa-se que, em seu art. 3° §1°
inciso I o fermo rentincia encontra correspondeéncia com o disposto no art. 14, § 1° da LRI, que
compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isengdo em cardler ndo
geral, alteragdo de aliquota ou modificagdo de base de cdalculo que implique redugdo discriminada de
tributos, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. Portanto, a portaria ndo se
restringe aos gastos tributdrios, trata das desoneragoes em geral que devem atender ao referido
dispositivo da LRI".

128. Convém destacar que o controle efetuado pela REFB ndo se confunde com o controle
efetuado pelos drgdos gestores das politicas publicas financiadas por rentincias tributarias, assunio
abordado no topico 1.3 deste relatorio, que traia do acompanhamento e avaliagdo de renuncias
tributarias.

129. O texto da portaria abrange atribui¢des e competencias consignadas a RFB e a
Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda (SE'MF). Em seus arts. 1° e 3% § 4% a portaria
estipula que cabera a RFB estimar o impaclo na arrecadagdo federal resultante de alteragdes na
legislagdo dos tributos por ela adminisirados, bem como acompanhar o valor efetivo da renuncia.

130. Segundo a Secreiaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda (SPEMF), no
Memorando 10.002 SPE-MFE, de 622015, essa competéncia atribuida a RFB pela Portaria 453 2013
¢ exclusiva (pe¢a 27, p. 6). Entretanto, deve-se ressaltar que também existe a possibilidade de que a
REB avalize estimativas realizadas por outros érgdos ou entidades, conforme art. 2° da portaria, o
que também foi considerado na Nota Cetad Copan 14, de 26'1'2015 (pega 27, pp. 2-4).
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131. Assim sendo, com vistas a assegurar a qualidade na produg¢do dessas estimativas,
considera-se positiva a apreciagdo centralizada pela RF'B das estimativas de impacto na arrecadagdo
federal decorrentes de alteragdes na legislacdo dos tributos por ela administrados, tal qual previsto
na Portaria 453/2013, seja por meio de elaboragdo propria ou pela aprecia¢do das estimativas
elaboradas por outros entes.

132. Ademais, pode-se ressaltar algumas nuances relacionadas ao cdlculo da estimativa de
remincia sob responsabilidade da RFB estabelecidas na Portaria MF 453/2013, art. 1°, §¢ 1° 2%e 3°,
e art. 2% (a) a estimativa deve abranger o impacto na arrecadag¢do no exercicio financeiro em que o
dispositivo alterado iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes (também é requerido para estimativas
apreseniadas por outros 6rgdos e entidades); (b) os trabalhos de estimativa devem ser documentados
e conter a meftodologia de calculo (também é requerido para estimativas apresentadas por outros
orgdos e entidades); e (c) as solicitagdes de estimativas de impacto na arrecadagdo devem ser
formalmente encaminhadas por orgdos federais.

133. Quanio a considera¢do do impacto financeiro-or¢amentario da estimativa da remincia,
cabe a REB informar, com base no art. 3° da Portaria MF 453/2013, se a remincia: (a) foi
considerada na estimativa de receita da Lei Or¢camentdria Anual (LOA), caso o beneficio tributario
produza efeitos no ano em curso; (b) foi considerada na estimativa de receita do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), por solicitagdo da SE'MF, caso o beneficio produza efeitos no ano
subsequente; ou (c) se a renuncia deve ser objeto de medidas de compensagdo, nos casos em que a
situagdo ndo se enquadrar em nenhuma das duas hipoteses anteriores. Nola-se que essas situagoes
estdo inseridas nos incisos I e Il do art. 14 da LRF. Logo, pela portaria, cabe a RI'B se manifestar
sobre a adequagdo das proposi¢des a esses preceitos da lei.

134. Com relagdo as medidas de compensagdo, o art. 3° § 1° inciso I, da Portaria MF
453/2013 estipula que a renincia pode ser compensada com aumento de receita proveniente da
elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majorag¢do ou cria¢do de tributo, quando esse
aumento de receita ndo estiver previsto na LOA, o que esta em sintonia com o art. 14, inciso II, da
LRF.

135. Alids, se as reniincias forem oriundas de propostas do Poder Executivo, as medidas de
compensacdo passiveis de serem adotadas deverdo ser indicadas pela RFB e, em seguida, a SE/MF
comunicard a RFB qual serd a medida de compensagdo a ser adotada, nos termos no art. 3° §§ 2°¢
3° da portaria.

136. Quanto as demais atribuicdes conferidas a SE'MF, a Portaria MF 453/2013, art. 3° § 3°
e art. 4° estipulou: (a) comunicar & RFB a ndo aprovagdo, no dmbito do Poder Executivo, de
proposta que resulte em renuncia; (b) solicitar a REFB estudos adicionais sobre propostas de alteragdo
de legislagdo que levem a remincias tributdrias; e (c) solicitar a RE'B informagdes atualizadas sobre
as renuncias tributdrias.

137. Além disso, conforme o art. 5° da portaria, a RFB deve encaminhar a SE/MF relatorios
bimestrais com informagdes sobre os incentivos ou beneficios instituidos e sobre a realizagdo das
reniincias de receitas vigentes, que devem ser discriminados em valores mensais, quando possivel. O
encaminhamento desses relatérios para os demais érgdos serd feito pela SE'MI, quando necessario.

138. Segundo a Nota Cetad/Copan 14, de 26/1/2015, o atendimento a esse disposilivo se
materializa com a publicacdo na pagina da RFB das tabelas de desoneragdes instituidas, contendo as
respectivas legislagdes e estimativas de impacto fiscal (pe¢a 27, pp. 3-4).

139. A esse respeito, verifica-se, na pagina da REB, a existéncia de tabelas com descrigdo das
desoneragdes instituidas por exercicio e as respectivas estimativas, mas ndo ha nenhum campo
referente & realizagdo dessas remincias em valores mensais, conforme proposto pelo art. 5° da
Portaria MF 453/2013 (https://idg. receita fazenda.gov.br/dados receitadata/renuncia-
fiscal/ desoneracoes-instituidas/desoneracoes-instituidas-capay).

140. Feita essa contextualizacdo acerca do teor da Portaria MF 453/2013, cumpre analisar a
aderéncia do teor daquela regulamentagdo a determinagdo do Tribunal constante do item 9.2.3.2 do
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Acérddo 747 2010-TCU-Plendrio, conforme exigido no item 9.5.2 do Acorddo 809 2014-TCU-
Plendrio.

141. A determinacéio em tela foi direcionada ao Ministério da Fazenda, em conjunto com o
entéo Ministério do Planejamento, Or¢amento e (Gestdo, para que promovesse a sistematizag¢do dos
procedimentos a serem adotados na avaliagdo das propostas que envolvam a concessdo de renuncia
de receitas, assim como a defini¢cdo de competéncias dos varios 0rgdos envolvidos nesse processo,
com vistas a garantir o cumprimento do art. 14 da LRF e assegurar que tal procedimento seja
transparente e passivel de controle.

142 Com o advento da Portaria MF 453/2013, como ja mencionado, houve avan¢o na
defini¢do de competéncias relativas ao calculo do impacto fiscal associado a concessdo de renuncias
de receitas, no dmbito dos 6rgdos integrantes da estrutura do Ministério da Fazenda.

143, Entretanto, a citada portaria ndo ¢ suficiente para dar cumprimento a determinagdo
constante do subitem 9.2.3.2. uma vez que é necessaria uma atuagdo mais ampla do Poder Executivo,
no sentido de regulamentar as competéncias e procedimentos a serem desempenhados pelos demais
orgdos que deveriam estar envolvidos na avaliagdo das propostas atinenies a concessdo e a gesido de
renincias de receitas. Néo se sabe ao certo o papel dos érgdos setoriais, quando da criagdo de um
beneficio tributario para financiar politicas piblicas a eles relacionadas, nem o papel dos demais
orgdos centrais, como ¢é o caso do MP e Casa Civil da Presidéncia da Republica.

144. Cabe mencionar que, no Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da Repuiblica
relativas ao exercicio de 2016, o Tribunal registrou irregularidade referente ao descumprimento do
art. 14 da LRF quando da concessdo de beneficios tributdrios naquele exercicio. Haviam dispositivos
nas Leis 13.257 2016 (arts. 39 e 40) e 13.353:2016 (arts. 6° e paragrafo nico do art. 7°) remetendo a
estimativa do impacto dessas desoneragdes a um momento posterior ao da sua san¢do. Ou seja, o
cdleulo dessas estimativas foi realizado pela Receita a posteriori, o que contraria o principio do
planejamento e a logica que motivou a inclusdo do dispositivo em comento na LRI

145, Essa constatagdo demonstra a insuficiéncia da regulameniagdo do processo no dambito
apenas do Ministério da Fazenda, ainda que apenas sob o enfoque do calculo dos impactos
orcamentdarios-financeiros decorrentes da institui¢do de beneficios fiscais, visto que foi insuficiente
para impedir o descumprimento da LRI pelo Poder Executivo.

146. Nessa esteira, para além das projegdes de perda de arrecadagdo, a intengdo desta Corte
com a inclusdo do item 9.2.3.2 no Acérdéo 747:2010-TCU-Plendrio se referia ao processo de criagdo
de beneficios tributdrios de forma mais ampla. Naquela ocasido, evidenciou-se a necessidade de
estabelecer um rito claro para a instituigio de remincias tributdrias, de forma a assegurar o
cumprimento das normas constitucionais e legais que regem o tema e conferir racionalidade para as
decisdes concernentes a esse lipo de politica publica.

147 Assim, entende-se necessario fixar um arcabougo de gestdo e controle dos beneficios
tributdrios similar ao aplicavel as despesas publicas or¢amentarias no ambito do Centro de Governo,
por meio de norma que vincule todos os 0rgaos do Poder Executivo. Dessa forma, o processo de
escolha politica de alocagdo de recursos piiblicos via desoneragdo de tributos serd mais transparente
para toda a sociedade, evitando o uso desses mecanismos para fins alheios ao interesse piblico.

148. Sobre esse aspecto, convém destacar algumas atribui¢des do Centro de Governo que
estdo no bojo das competéncias do MP e da Casa Civil que podem colaborar com esse processo de
sistematizacdo dos procedimentos a serem adotados na avaliagdo das propostas que envolvam a
concessdo ou ampliagdo de remincia de receitas, especialmente considerando seu impacto na redugdo
da arrecadacdo federal e consequentemente na elaboragdo do or¢amento e alocagdo dos recursos
piiblicos. Trata-se de atribui¢des relacionadas ao estabelecimento de prioridades-chave para a
atuacdo governamental ¢ a harmonizagdo  de estratégias prioritarias (estratégias fiscais e
econdmicas), a exemplo dos estabelecido nos seguintes normativos:

a) Atribuigdes conferidas ao MP:

Lei 13.502, de 1° 112017
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‘Art. 33. Constitui drea de competéncia do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo:

IV - elaborag¢do, acompanhamento e avaliagdo do plano plurianual de investimentos e dos
or¢amentos anuais,’

Decreto 9.035, de 20/4/2017, Anexo [

‘Art. 1° O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, drgdo da administragdo
publica federal direta, tem como drea de competéncia os seguintes assuntos:

I - formulagdo do planejamento estratégico nacional e elaboragdo de subsidios para
Sformulacdo de politicas piblicas de longo prazo voltadas ao desenvolvimento nacional; (...)

IV - elaboragdo, acompanhamento e avalia¢do do plano plurianual de investimentos e dos
or¢amentos anuais,

V - viabilizagdo de novas fontes de recursos para os planos de governo, (...)

VII - coordenacgdo e gestdo dos sistemas de planejamento e or¢amento federal, de pessoal civil,
de organiza¢do e moderniza¢do administrativa, de administragdo de recursos da informagdo e
informatica e de servigos gerais; (...)

IX - administragdo patrimonial. (...)

Art. 9° A Secretaria de Or¢amento Federal compete:

I - coordenar, consolidar e supervisionar a elaboragdo da lei de diretrizes or¢amentarias e da
proposta or¢amentaria da Unido, compreendidos os or¢amentos fiscal e da seguridade social;

I - estabelecer as normas necessarias a elaboragdo e a implementagdo dos or¢amentos
federais sob sua responsabilidade,

III - acompanhar a execu¢do or¢amentaria, sem prejuizo da competéncia atribuida a oufros
orgados; (...)

V - orieniar, coordenar e supervisionar tecnicamente os 6rgaos setoriais de or¢amento; (...)

Art. 45. A Secretaria de Planejamento e Assuntos Econdmicos compele:

I - apreciar e emitir pareceres técnicos, nos seus aspectos econdmicos, sobre projetos de
legisla¢do ou regulamentagdo, de iniciativa do Ministério ou submetidos a sua andlise; (...)

VII - estabelecer diretrizes e normas, coordenar, orientar e supervisionar a elaboragdo, a
implementagdo, o monitoramento e a avaliag¢do do plano plurianual e do planejamento territorial; (...)

X - coordenar as agdes estratégicas de investimento governamental, quanto as dimensdes
econdémica, social e territorial; (...)

Art. 46. Ao Departamento de Assuntos Macroeconomicos e Fiscais compele:

V - desenvolver estudos e propor melhorias para a implementagdo de programas e politicas
publicas relativos ao desenvolvimento econémico, em articulagdo com os demais orgdos. (...)

Art. 49. Ao Departamento de Planejamento, Avaliagdio e Assuntos Sociais compele:

VI - propor diretrizes para melhoria da eficiéncia e da efetividade dos programas e das agoes
governamentais, em articulagdo com os demais orgdos envolvidos, (...)

IX - orientar, coordenar e supervisionar a elaboragdo, o monitoramento e a avaliagdo dos
programas do plano plurianual relacionados a temas sociais, transversais e territoriais; (...)’

b) Atribuigdes conferidas a Casa Civil:

Lei 13.502, de 1711/2017

‘Art. 3° A Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica compete:

[ - assistir direta e imediatamente o Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuigdes, especialmente:

a) na coordenagdo e na integragéo das agdes governamentais; (...)

¢) na andlise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas, inclusive das
matérias em tramitagdo no Congresso Nacional, com as diretrizes governamentais;

d) na avaliagdo e no monitoramenito da agdo governamental e da gestdo dos orgdos e das
entidades da administragdo publica federal: (...)
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Art. 13, Ao Conselho de Governo compele assessorar o Presidente da Republica na
formulagéo de diretrizes de agdo governamental, com os seguintes niveis de atuagdo:

[ - Conselho de Governo, presidido pelo Presidente da Republica ou, por sua determinagdo,
pelo Ministro de Estado Chefe da Casa Ci vil da Presidéncia da Repiiblica, que serd integrado pelos
Ministros de Estado e pelo titular do Gabinete Pessoal do Presidente da Repuiblica; e

1T - Cémaras do Conselho de Governo, a serem criadas em ato do Poder Executivo federal,
com a finalidade de formular politicas publicas setoriais cujas competéncias ultrapassem o escopo de
um unico Ministério.

§ 1° Para desenvolver as agdes executivas das Camaras mencionadas no inciso 1I do caput
deste artigo, serdo constituidos comilés executivos, cujos funcionamento, competéncia e composi¢ao
serdo definidos em ato do Poder Execulivo, federal.

§ 2°0 Conselho de Governo serd convocado pelo Presidente da Repiiblica e secretariado por
um de seus membros, por ele designado.’

149. Considerando que pouco se realizou no tocante a defini¢do de competéncias dos varios
orgdos envolvidos (setoriais e cenirais), para além daqueles que integram a estrutura do Minisiério
da Fazenda, no que diz respeilo a sistematizagdo dos procedimentos adotados na avaliagdo das
propostas que envolvam a concessdo ou ampliagdo de remincia de receitas, que, conforme Vvisio,
influenciam diversas dareas de atuagdo do MP e do MF, como planejamento, or¢amento piiblico,
arrecadacdo e gestdo fiscal, considera-se conveniente incluir a Casa Civil para coordenar esse
processo, em face da complementariedade das competéncias desses atores.

150. Cumpre ressaliar que foi manifestada a intengdo pelo Poder Executivo, por intermédio do
MF. de estruturar a governanca dos gastos indiretos da Unido (beneficios crediticios e financeiros e
gastos tributdarios) mediante a implantagdo de um arcabouco institucional (pega 16, p. 21). Esse
assunto é tratado no topico I1.3 deste relatorio, que aborda o acompanhamento e avaliagdo de
renuincias tributarias.

151. Dessa forma, considerando a atribui¢do da Casa Civil relacionada a coordenagdo e a
integracdo das agdes governamentais, segundo previsto no art. 3 ° jnciso I, alinea ‘a’; da Lei
13.502 2017, bem como o estabelecido no art. 37 da Constituigdo Federal de 1988, no art. 1° § 1° da
Lei Complementar 1012000 e nos art. 2 ° inciso I, art. 4° incisos VIl ¢ X, art. 7°, art. 8°, inciso I, e
art. 11 do Decreto 9.203 2017, sugere-se determinar a Casa Civil para que formalize o rito
procedimental de concessdo e gestdo de remincia de receitas, estabelecendo as competéncias do
Centro de Governo e dos 6rgdos setoriais, bem como o fluxo da atuagdo desses orgdos, com vistas a
assegurar que lais procedimentos sejam transparentes e passiveis de controle e avaliagdo.

152. No que se refere a recomendagdo disposta no item 9.2 do Acorddo 793/2016-1CU-
Plendrio, a temdtica também perpassa o processo de institui¢do de reniincias itributarias, mas foi
direcionada as Presidéncias da Cdamara dos Deputados e do Senado Federal, a fim de que
orientassem os orgdos de assessoramento legislativo que atuam junto as comissoes compeienics sobre
a necessidade de que seja verificado o cumprimento dos requisitos exigidos no art. 14 da LRF, quando
da andlise de proposias de alos normativos que concedem ou ampliam reniincias de receila
tributarias.

153. Verificou-se, a época, a existéncia de remincias tributdrias que derivaram da iniciativa do
Poder Legislativo sem demonstragéo clara dos pré-requisitos exigidos pelo art. 14 da LREF, nos anos
de 2014 e 2015. Dessas, a maior parte ocorreu por meio da inclusdo de emenda em medidas
provisorias quando da andlise do projeto de conversdo em lei das medidas. Observou-se que 0s
pareceres que avaliaram a adequagdo financeira e or¢amentaria dessas proposigoes apenas cilaram
os impactos ja considerados nas exposi¢des de motivos das medidas provisorias originais e fizeram
mengdo as emendas que foram efetuadas, sem terem apresentado a estimativa de impacto dessas
emendas.

154. A esse respeito, algumas questdes foram esclarecidas pela manifestagdo da Consultoria
de Or¢amento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados (COFF), encaminhada pela
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Comissdo de Financas e Tributagdo da Cdmara dos Deputados (CFT), por meio do Of Pres. 17/16-
CT, de 1252016 (pega 28), entre as quais: (@) o assessoramento técnico prestado pela COFF
depende da provocagdo dos parlamentares, relatorias, comissdes e plendrio. A COFF atende as
demandas sem que suas consideragdes vinculem a deciséo da relatoria ou do colegiado para quem a
consultoria foi prestada; (b) a Comisséo de Finangas e Tributagdo ndo possui atribui¢do regimental
para apreciar e deliberar sobre medidas provisorias; (c) cabe a uma Comisséio Misia (composta por
deputados e senadores) emitir parecer sobre o mérito, admissibilidade da maleria e a adequac¢éo
or¢amentdria e financeira das medidas provisérias, conforme Resolu¢do CN 12002 (parte integrante
do Regimento Comum do Congresso Nacional), ndo existindo previsdo de intervencdo de comissdo
permanente de quaisquer das Casas no processo de andlise e de elaboragdo desse parecer (peca 28).

155. Segundo o art. 19 da Resolucdo CN 12002, caberd ao orgdo de consultoria e
assessoramento orcameniario da Casa a que pertencer o relator de medida proviséria encaminhar,
aos relatores e a Comissdo Mista, nota técnica com subsidios acerca da adequagdo financeira e
or¢amentaria de medida provisoria, no prazo de cinco dias de sua publicacdo.

156. Sobre esse ponto, foram tecidas as seguintes observagdes: (a) essa nota técnica possui
cardter meramente indicativo, podendo ou ndo ser acatada pelo relator; e (b) as emendas
apresentadas e o parecer elaborado pelo relator no émbito da Comissdo Mista ndo se submetem a
novo exame formal de adequagdo por parte das consultorias, a néio ser que haja expressa provocagdo
nesse sentido.

157. Em face dessa situagdo, a COFF avaliou que seria importante modificar os termos do
art. 19 da Resolugdo CN 1/2002, considerando o aperfeicoamento técnico do processo legislativo de
apreciagdo das medidas provisérias, com o intuito de atribuir as consultorias de or¢amento da
Cdamara e do Senado a competéncia de se manifestar sobre a adequagdo or¢camentdria e financeira,
ndo apenas da medida proviséria, mas também das respectivas emendas ¢ pareceres emitidos. A
sugestdo proposia pela COFF foi a inclus@o de pardgrafos ao art. 19 da Resolugdo CN 1/2002, como
transcrito a seguir (pe¢a 28, p. 10):

'§ 1° Alé o inicio da discussédo de medida provisoria no plendrio de cada Casa, a Secretaria-
Geral da Mesa respectiva informard, na pauta da reunico deliberativa sobre a matéria, se constam da
instru¢do do processado as seguintes informacdes relativas a adequagdo e compatibilidade
or¢amentaria e financeira da proposta, emendas e parecer, quando couber:

I - estimativa do impacto or¢amentdario e financeiro sobre o or¢amento da Unido:

Il - indica¢do da compensagdo correspondente; e

Il - cumprimento das demais exigéncias constitucionais, legais ou regimentais relacionadas ¢

adequagdo e compatibilidade.

§ 2° Para fins de atendimento ao disposto no § 1° as Secretarias-Gerais poderdo solicitar
manifestagdo ao respectivo érgdo de consultoria institucional em matéria or¢amentaria e financeira.’

138. Tal qual mencionado na manifestagdo da COFF, embora a modificacdo na norma possa
melhorar a qualidade técnica do processo legislativo, eventual alteragéo compete exclusivamente aos
membros da Cdamara dos Deputados e do Senado Federal. De fato, os érgdos de assessoramento
legislativo tem atuagdo limitada nesse processo de criagdo de beneficios fiscais, especialmente quanto
a observdncia do art. 14 da LRF. Assim, entende-se que a recomendagdo desta Corte constante do
item 9.2 do Acérddo 793/2016-TCU-Plendrio tem sido observada pelos érgéios de assessoramento
legislativo dentro dos limites de sua competéncia. Portanto, sugere-se ao Tribunal considerar ial
deliberagcdo como atendida.

11.3. Acompanhamento e avaliagdo de remincias tributdrias (sem e com érgdo gestor)

11.3.1. Deliberagdes

159. Na presente se¢do serdo analisadas as providéncias adotadas para atendimento s
deliberagdes constantes dos subitens 9.2.1 ¢ 9.2.2 do Acérddo 1.205/2014-TCU-Plendrio:
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9.2 recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Repuiblica, em conjunio cont 0s ministérios
do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo e da Fazenda, com fundamento no art. 250, inciso IlI, do
Regimento Interno, que adotem, no prazo de 180 dias, providéncias para:

9 2 1. criar mecanismos de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributdrios sem orgdo
gestor identificado na legislagdo instituidora, incluindo o cronograma e a periodicidade das
avaliacdes, com o fim de verificar se tais beneficios alcancam os fins aos quais se propoem e a
pertinéncia de atribuir o papel de supervisdo desses gastos tributarios a algum orgdo do Poder
Executivo,

9.2.2. orientar 0s ministérios seloriais responsaveis pela gestdo de acdes governamentais
financiadas por remincias tributarias quanto a elaboragdo de metodologia de avaliagdo da eficiéncia,
eficacia e efetividade dos programas ou projelos que utilizam recursos renunciados em decorréncia de
beneficios tributdrios, incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagoes;’

11.3.2. Situagdo que levou & proposi¢do das deliberagoes

160. Verificou-se inicialmente que existem basicamente trés grupos de gastos tributarios no
que diz respeito a existéncia de condicionalidades: (a) gastos tributarios que envolvem alguma
contraprestagéo por parie do beneficiario como condi¢do para usufruto do beneficio, sendo que na
maioria dos casos, a legislagdo atribuiu a algum orgdo responsabilidades relacionadas a gestdo das
politicas financiadas por essas renuincias tributarias; (b) gastos tributarios em que ndo ha essa
exigencia, mas demandam o preenchimento de alguns requisitos; e (c) gastos tributarios que nao
pressupdem nenhuma condi¢do ou requisilo para que o contribuinte usufirua do beneficio.

161. Destacou-se no relaidrio do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario, topico 4.3.1, que em
todos os grupos acima descritos ha beneficios fiscais que ndo dependem de nenhuma atuagdo prévia
por parie da administragdo publica para a sua concessdo. Trata-se de renuncias de ‘autofrui¢do
cujo processamento ocorre no momento da apuragdo do imposto por parte do proprio contribuinte,
podendo existir obrigagdo acessoria de entregar @ RFB a declaragdo do imposio, a exemplo das
dedugdes de despesas médicas no IRPF. Dessa forma, em muilos ¢asos o0s mecanismos de remincia
dispensam gestdo especifica, razéo pela qual nédo ha indicagdo de um orgdo gestor na legislagdo.

162. Segundo apurado pela equipe (écnica, a maioria dos gastos tributarios sem orgdo gestor
apresenlam prazo de vigéncia indeterminado, sendo uns muito antigos, e 0 Governo Federal ndo
realiza nenhuma avaliagéo especifica desses beneficios tributarios.

163. O entendimento da equipe, acatado pelo plenario, foi no sentido de que, mesmo em casos
de néio indicacdo de orgdo gestor na legislagdo ou de a sistematica do gasto tributario dispensar
procedimentos administrativos para sud concessdo ou acompanhamento, o Poder Executivo ndo pode
prescindir de avaliar os resultados obtidos pelas politicas publicas financiadas com base nesses
beneficios tributarios, com a finalidade de verificar se tais beneficios alcangam os fins aos quais se
propdem. Por esse motivo, foi recomendado no cubitem 9.2.1 do Acorddo 1.205 2014-TCU-Plenario a
Casa Civil, em conjunto com o MP e o MF, que fossem criados mecanismos de acompanhamento e
avaliagdo dos beneficios tributarios sem orgdo gestor e que fosse verificada a pertinéncia de se
atribuir o papel de supervisdo desses gasios tributarios a algum érgdo do Poder Executivo.

164. Deve-se mencionar que a recomendagdo do subitem 9.2.1 do Acérddo 1.205 2014-TCU-
Plenario foi previamente monitorada e. na ocasido, o atendimento dessa deliberagdo estava em
implementagdo, porquanto verificou-se que foi dado inicio, ainda que sem carater definitivo, ao
processo de indicagdo de orgdo gestor, com base no critério finalistico, para aquelas renincias
(ributdrias sem gestor atribuido pela lei.

165. Conforme apontado no relatorio do Acordéo 793/2016-TCU-Plenario, a Casa Civil, o MP
¢ o MF numa primeira triagem, identificaram 175 itens de gastos tributarios sem orgdo gestor, no
DGT 2014, para os quais houve sugestdo de indica¢do com base no critério finalistico. O resultado
dessa proposta  foi encaminhado para manifestagdo  dos orgdos  setoriais, tendo havido
pronunciamento formal para 51 desses itens. Dos quais, dezoito tiveram um 1nico orgdo gestor
definido. Para a maioria dos ifens restantes, 0s debates apontaram para a indicagdo de mais de um
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orgdo gestor, por se relacionarem a politicas piiblicas de carater transversal, havendo dificuldade de
se identificar a preponderdncia de um érgdo.

166. Também consta no relatorio do Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio a existéncia de casos
em que o critério finalistico direcionou para um determinado orgédo gestor, mesmo havendo oérgdo
setorial diverso com competéncia para checagem dos critérios de elegibilidade do beneficio e com
ampla expertise sobre o tema; ou mesmo direcionou para a indicacdo de érgdo que ndo possuia
nenhuma politica publica relacionada & remincia de receita em andlise, especialmente em gastos
tributarios antigos, em que o 6rgdo gestor na maior parie dos casos ndo teve participagdo na
indicagdo. Também foram observados casos em que houve a defini¢do de érgdo gestor na legislagdo,
mas sem contemplar todos os ministérios gestores de politicas piblicas afetadas pela remincia.

167. Apesar de restar evidente o esforgo inicial de sugestdo de inclusdo de supervisdo dos
gastos tributarios sem orgdo gestor definido na legislagdo no rol de competéncia de érgdos setoriais,
Joi observado no relatorio do Acérddo 793/2016-TCU-Plendrio que o pleno cumprimento da
recomendagdo disposta no subitem 9.2.1 do Acérddo 1.205/2014-TCU-Plendrio demanda a criagéo de
mecanismos de avaliagdo desses beneficios, incluindo cronograma e a periodicidade das avaliagoes,
com o fim de verificar se tais beneficios alcangam os fins aos quais se propdem.

168. A recomendagdo constante do subitem 9.2.2 decorreu da ndo realiza¢do, pelos orgdos
centrais (Casa Civil, MP, MF), de avaliagdes sistemdticas e individualizadas das politicas publicas
embasadas em remuncias tributdrias, nem mesmo daquelas que possuiam objetivos econémicos.
Verificou-se a época que poucos orgdos gestores de remincia efetuavam algum tipo de avaliagdo de
resultado dessas politicas, conforme informado nos topicos 7.4 e 7.5 do relatorio do Acordao
1.205/2014-TCU-Plendrio.

169. A conclusdo da equipe foi no sentido de que, em que pese a complexidade alegada pelos
auditados, ndo se pode dispensar a avaliagdo dos gastos tributarios, tal como das politicas publicas
realizadas por intermédio do or¢amento publico, pois somente apos a verificagdo dos resultados
alcangados é possivel concluir pela efetividade da politica e, consequentemente, pela pertinéncia de
sua manutengdo.

170. Dessa forma, toda ag¢do governamental deve estar sujeita a avaliagdes, ainda que
incipienies a principio, pois conferem transparéncia aos gastos publicos e permitem a
retroalimentagdo do ciclo da politica publica.

171. Nesse sentido, com foco na auséncia de avaliagdo de resultados das politicas publicas
Jinanciadas por gastos tributarios, deu-se a recomendagdo a Casa Civil, em conjunto com o MP e o
MEF, para que orientassem os ministérios setoriais responsaveis pela gestdo de agdes financiadas por
esses instrumentos quanto a elaboragdo de metodologia de avalia¢do da eficiéncia, eficdacia e
efetividade dos programas ou projetos por elas financiados, nos termos do subitem 9.2.2 do Acordéo
1.205/2014-TCU-Plenario.

172. Deve-se mencionar que a recomendagdo do subitem 9.2.2 foi previamente monitorada e,
na ocasido, foi considerada em implementag¢do, porquanto constatou-se a elaborag¢do da Nota
Metodologica 1 da SPE contendo as principais metodologias de avaliagdo de impacto disponiveis na
literatura; realizagdo de avaliagdes de remincias tributarias pelo MF no decorrer de 2015, embora
em mimero inferior ao pretendido; capacitagdo de técnicos do MF para a realizagdo, entre outras
coisas, de avaliagdes de politicas financiadas por remincia de receita; e expectativa de avaliagdo de
um piloto de politicas economicas em 2016, de forma aprofundada, possivelmente na drea da saude, e
com a respectiva elaborag¢do de manual. Também foi mencionado que era esperada a avaliagdo sobre
a desoneragdo da cesta basica para o mesmo ano.

173. Apos levar em consideragdo as medidas adotadas, foi ressaltado no relatério do Acorddo
793/2016-TCU-Plendrio que o pleno cumprimento do subitem 9.2.2 requeria ainda o envolvimento
dos minisiérios setoriais responsaveis pela gestdo de agdes governamentais financiadas por renincias
tributarias, a fim de que fossem orientados quanto a avaliagdo dos programas ou projetos
contemplados com essas remincias, o que ainda ndo havia ocorrido.
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11.3.3. Providéncias adotadas pelo Poder Executivo

174. A maior parte das informagdes referentes aos subitens 9.2.1 (acompanhamento ¢
avaliagdo de remincias tributarias sem orgdo gestor) e 9.2.2 (acompanhamento e avaliagdo de
renuncias tributdrias com o6rgdo gestor) do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario foram prestadas de
forma indiscriminada, tendo-se mencionado apenas globalmente o item 9.2. Lssas informagdes foram
encaminhadas pelos seguintes documentos: (a) Oficio SEI 1601/2017 SE CC-PR, de 2410 2017; (b)
Oficio SEI 332018 SE-MF, de 23/1 2018; (c) Oficio SEI 22/2017/AECI-MF; de 2410 2017 ¢ (d)
Oficio SEI 335201 7,SE/CC-PR, de 7/3/2017 (pegas 16, 17, 38, 41).

175. O Oficio 1601'2017/SE/CC-PR encaminhou a Nota Técnica Conjunta SAG CC,
Seplan’MP e SEAEMF, de 24102017, elaborada pela Subchefia de Andlise e Acompanhamento de
Politicas Governamentais da Casa Civil (SAG/CC), pela Secretaria de Planejamento e Assuntos
Econdmicos do MP (Seplan’MP) e pela Secretaria de Assuntos Econdmicos do MF (Seae MI'). Essa
nota descreveu agdes realizadas pelo governo federal no intuito de atender as recomendagoes
constanies dos subitens 9.1.1, 9.1.2, 9.2.1 e 9.2.2 do referido acorddo (pega 16). As informagdes
referentes aos subitens 9.1.1 e 9.1.2 constituem objeto de verificagdo anual nas Conias do Presidente
da Republica, razdo pela qual ndo foram analisadas neste relatorio.

176. O  Oficio SEI 332018 SE-MIF encaminhou a  Nota  Técnica  SEI
22018 COMFI SUFIL SEAE-MF, com informagdes complementares sobre a evolugdo da designagdo
dos 6rgdos gestores para gastos tribuldrios sem definicdo na norma instituidora, em referéncia ao
subitem 9.2.1 daquela decisdo (pega 38).

177. Por meio do Oficio SEI 22:2017 AECI-MF, o Ministério da Fazenda encaminhou a Nota
Técnica 10.014-SPE MFF. de 28 3 2016, em ateng¢do ao item 9.2 do Acorddo 713 2014-TCU-Plenario,
da relatoria do ministro Raimundo Carreiro, que determinou a elaboragdo de estudo técnico para
avaliar os resultados obtidos com as desoneragdes do IR e do IPI Essa nola técnica foi enviada
novamente ao Tribunal por guardar pertinéncia lemdtica com as determinagdes do Acorddo
1.205 2014-TCU-Plendrio (pe¢a 17).

178. Também foram encaminhadas informagaes pelo Oficio-SEI 3352017 SE'CC-PR, em que
constam duas andlises: uma sobre as dedugdes do IRPEF com gastos em satide constante da Nota
Técnica 133 MF SEAE. de 16122016, e outra sobre a desoneragdo da cesta basica disposta na Nota
Técnica 10.078 MF SPE, de 912 2016 (pe¢a 42).

11.3.4. Andlise do atendimento das deliberagoes

179. Inicia-se a andlise pelas informagdes disponiveis na Nota Técnica Conjunta SAG CC,
Seplan MP e SEAEMF, de 24102017, que contém trés se¢des com informagdes fornecidas acerca
das medidas adotadas em referéncia ao item 9.2 do Acorddo 1.205 2014-TCU-Plendrio,
respectivamente, pela Casa Civil, MP e MF (pe¢a 16). Dessa forma, as conclusoes decorrentes da
andlise seguiram o fluxo das informagdes prestadas na nota e nao necessariamente respeitaram a
ordem das recomendacdes dispostas nos subitens 9.2.1 ¢ 9.2.2 do referido acdrddo.

180. De acordo com a nota, a cultura de avaliagdo tem sido internalizada de forma continua
no governo federal e alguns trabalhos em prol da avaliagdo dos gastos tributarios, e de outros 1ipos
de beneficios, foram desenvolvidos nesse sentido pelo ME, a exemplo dos estudos constantes das: Nota
Técnica 10.078 MF SPE (avaliagdo da cesta basica) e Nota Técnica 133 MEF SEAE (andlise das
dedu¢des do IRPL com gastos em saide); Nota T écnica MF/SPE 10.054/2014 (execugdo de trés
pilotos de avaliagdo de politicas econdmicas) e Nota Técnica MIFSPE 10.003 2016 (desenvolvimento
de portfolio com metodologias de avalia¢do de impacto), que ja foram objeto de andlise pelo Tribunal
no TC 033.150 2015-0 (primeiro monitoramento do Acérddo 1.205201 4-TCU-Plendrio).

181. Com relagdo as informagdes prestadas pela Casa Civil, houve mengdo basicamenie a
minuias de projetos de lei e de decreto sobre governanga, a inclusdo das rentincias tributarias como
fonte do Plano Plurianual vigenie (PPA 2016-2019) e ao Comité de Monitoramento e Avaliagdo de
Politicas Publicas (CMAP).
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182. Esclarega-se que a minuta de projeto de lei de governanca contou com a parceria deste
Tribunal e se materializou na proposicdo do PL 9.163'2017, cujos objetivos previstos na respectiva
exposi¢do de motivos (EMI 240/2017 MP CGU) estdo alinhados ao informado pela Casa Civil. Entre
esses objetivos estdo o estabelecimento de principios, diretrizes e praticas de governanga publica,
assim como o fortalecimento das instituigbes brasileiras para gerar, preservar e entregar valor
publico com transparéncia, efetividade e accountability & sociedade. Além disso, a minuia do PL
previu o encadeamento légico para o planejamento do desenvolvimento nacional, considerando a
estratégia nacional de desenvolvimento econdémico e social. os planos nacionais, setoriais, regionais e
0 PPA.

183. Ressalie-se que, entre as diretrizes de governanca previstas no art. 4°do PL 9.163/201 7,
consta de forma explicita ‘avaliar as proposias de criacdo, expansdo ou aperfeigoamento de politicas
puiblicas e de concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios .

184. Quanio ao decreto de governanga, verifica-se que ji houve sua publicagdio e se trata do
Decreto 9.203, de 22/11/2017, que dispds sobre a politica de governanca da administra¢do publica
Jederal direta, autdrquica e fundacional. Como previsto, foi instituido, no art. 7° do decreto, o Comité
Interministerial de Governanga (CIG), composio pelos Ministros de Estado Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, da Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido.

185. Entre as competéncias do CIG, menciona-se a de aprovar manuais e guias com medidas,
mecanismos e praticas organizacionais que contribuam para a implementacdo dos principios e das
diretrizes de governanga publica. Esses manuais e guias deverdo conter recomendagoes que possam
ser implementadas em todos os drgdos e entidades da administragdo publica federal, conforme
informado pela Casa Civil e consignado no art. 9° inciso II, e § °l, inciso I, do Decreto 9.203/2017
(peca 16, p. 14).

186. Nesse contexio, fez-se referéncia ao ‘Guia de Orientagdo de melhores praticas para a
andlise ex ante de politicas piblicas’, que resultou das discussdes técnicas coordenadas pela Casa
Civil, no dmbito do CIG, em parceria com o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) (pe¢a
16, p. 14). Em 193/2018, a Casa Civil, por meio da Subchefia de Andlise e Acompanhamento de
Politicas Governamentais, encaminhou, via email. a minula de publicagdo, que se denomina
‘Avaliagdo de Politicas Piblicas — Guia pratico de andlise ex ante’ (pecas 44 e 45). Referido guia foi
publicado posteriormente pela Casa Civil da Presidéncia da Repiblica.

187. Segundo a Casa Civil na Nota Técnica Conjunta SAG/CC, Seplan’MP e SEAFE/MF, de
24/10°2017, essa publicagdo visa fortalecer a disseminagdo das praticas de avalia¢do de politicas
puiblicas nos ministérios, orgdos, fundos e demais entidades do Poder Executivo. Assim, pela nota,
considerou-se importante que os gesiores e técnicos executam diretamente a andlise ex ante, com
recomendagdo para que as informagdes apreseniadas constem de nota técnica sobre o mérito da
politica proposta, quando do encaminhamenio ao Presidente da Repiiblica (pe¢a 16, p. 15).

188. As questdes chave a serem respondidas quando da submisséo de proposta ou publicacdo
de ato normativo de criagdo, expansdo e aperfeicoamento de politicas publicas fazem parte de um
checklist com os seguintes topicos: (a) diagnéstico do problema; (b) caracteriza¢do da politica:
objetivos, agoes, publico-alvo e resultados esperados; (c) desenho da politica: (d) estratégia de
construgdo de legitimidade; (e) estratégia de implementacdo; (f) estratégias de monitoramento, de
avaliagdo e de controle; (g) andlise de custo-beneficio; e (h) impacto or¢amentdrio e financeiro (peca
16; pEs);

189. A Casa Civil acrescentou que esse guia contempla dois exemplos de andlise ex ante, quais
sejam a andlise do Cartdo Reforma (avaliagéo dos gastos diretos consignados no Or¢camento Geral da
Unido) e da Ampliagdo dos Setores da Desonera¢do da Folha de Pagamento (politica relacionada a
avaliagdo dos gastos tribuidrios). Dessa forma, a Casa Civil considerou suprida a lacuna de
referencial metodolégico na orientagdo aos ministérios setoriais quanto & elaboragdo de metodologia
de avaliagdo de eficiéncia, eficdcia e efetividade dos programas (peca 16, p. 15).
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190. Ademais, também foi mencionado que o Ipea, a Escola Nacional de Administra¢do
Publica (Enap) e a Lscola Nacional de Administragdo Fazendaria (Esaf), em parceria com 0s
minisiérios centrais, Casa Civil, MP, MF e CGU. desenvolverdo estudos, capacitagoes e formagoes
técnicas para construir a expertise necessaria acerca da andlise preventiva. Com 1550, 0 Governo
Federal almeja ter um processo definido e efetivo de andlise ex ante das politicas piiblicas, no médio e
longo prazos (pega 16, p. 15).

191. Numa andlise preliminar, observa-se que, no guia encaminhado por email, constam 0s
elementos que foram mencionados na Nota Técnica Conjunta SAG/CC, SeplawMP e SEAE MF, de
2410 2017. Podendo-se destacar sua importancia para fundamentar o processo decisorio antes de se
implementar a agdo governamental, conferindo transparéncia sobre a relagdo custo-beneficio da
intervengdo proposta para os tomadores de deciséo e para a sociedade como um todo (pe¢a 43, p. 14).

192 Feitas essas consideragdes, observa-se, com 0 olhar voltado para o futuro, que o guia, se
plenamente implementado, terd potencial para estruturar 0 processo de avaliagdo que deve ser
percorrido para criagdo, expansdo e aperfeicoamento de politicas piiblicas. Sobre esse aspecto, nola-
se que os exemplos ilustrados focaram a dimensdo da criagdo e da adequagdo de politica piblica
existente (Cartdo Reforma: proposia de nova politica - criagdo de politica voltada a melhoria
habitacional: Desoneragdo da Folha de Pagamento: proposia de adequagdo de politica - redugdo da
aliquota de contribui¢do previdenciaria). Nao foi desenvolvido exemplo que tratasse de reformulagdo
de politica existente (pega 45, p. 1 4).

193. Segundo o guia, deverdo ser realizadas andlises ex ante em trés situagdes: (a) criagdo de
politica publica (ndo recebeu dotacdo or¢amentaria anteriormente); (b) expansdo de politica publica
(‘a¢do que acarrele o aumenlo no valor da programagdo or¢amentaria da reniincia de receitas e de
beneficios de natureza financeira e crediticia para ampliar politica publica ja existente); e (c)
aperfeigoamento de politica puiblica (alteragdo no desenho de politica ja existente, com ou sem
aumento or¢amentario) (peg¢a 43, p. 15 e 16).

194, Entre os elementos que compde o checklist, cabe destacar a inclusdo de quesito sobre se a
acdo governamental implica aumento de despesas ou rentincia de receitas e de beneficios de natureza
financeira e crediticia, bem como se. foram consideradas nas metas de resultados fiscais previstas na
lei de diretrizes orcamentérias. Também se destacanm os quesitos sobre monitoramento, avaliagdo e
controle, em que constam perguntas sobre como serd realizado o monitoramento, quais serdo os
respectivos indicadores ao longo da execu¢do da politica e como serd realizada a avaliagdo dos
resultados posteriormente (pega 43, pp. 21 ¢ 24).

195. Nesse contexto, cabe frisar que a mencionada proposia de adequagdo da politica de
desoneracdo da folha de pagamentos visa reverier beneficios concedidos anteriormente. Conforme
descrito no guia, ‘a desoneragdo da folha poderia ter sido implementada em uma estratégia piloto,
com a efetiva avaliagdo do beneficio alcancado nos setores inicialmente beneficiados. Todavia,
diversos setores foram incorporados entre 2012 ¢ 2015 sem a avaliacdo desses resultados iniciais da
politica’ (pega 43. p. 35).

196. Consta. ainda, no referido documento que o "MF, em conjunto com algumas liderangas
politicas, vem tentando demonstrar a ineficacia da politica, seja por meio da transparéncia do
impacto da desoneragdo sobre o resultado fiscal, seja por meio da divulgagdo de estudos e pesquisas
que evidenciam a necessidade de revisdo da politica’ (peg¢a 43, p. 55).

197 Essas consideracdes reforcam a importancia de se realizar estudo prévio ao
estabelecimento de qualquer politica puiblica e de que seja definida, com antecedéncia, os critérios
para seu efetivo acompanhamento ¢ avaliacdo. O guia apresentado pode trazer essa resposia no
ambito do Poder Executivo.

198. Entretanto, quando se fala de remincias tributarias, no panorama brasileiro atual, faz-se
necessario mirar o futuro, mas sem descuidar do passado, pois, diferentemente das despesas
realizadas por via or¢amentdria em que exisic uma discussdo alocativa anual, muitas renuncias foram
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criadas ao longo de varios anos sem que se tenha dirigido um olhar criterioso sobre os resultados
esperados e os que tém sido efetivamente obtidos por elas.

199.  Como destacado mais adiante neste trabalho, 85% dos gastos tribuidrios vigentes
(cerca de RS 240 bilhoes) tem prazo de vigéncia indeterminado, sendo alguns muito antigos, conforme
demonstrado no relatorio que acompanhou o Acorddo 1.205'2014-TCU-Plenario, como é caso do
gasto tributdrio ‘Seguro Rural’ (isen¢do de IOF), que foi instituido pelo Decreto-Lei 73/1966 ou o
‘Entidades sem fins lucrativos — associagdes de poupang¢a e empréstimo’ (isengdo de IRPJ), que foi
criado pelo Decreto-Lei 70/1966.

200. Nesse cendrio, fica dificil supor quando chegara a vez de cada um desses itens de gasto
tributario, que atualmente representam RS 284 bilhdes, se sujeitarem a algum tipo de avaliagdo dos
seus resultados.

201. Ademais, como se depreende das informagdes apresentadas pela Casa Civil e dispostas
no documento Avaliagdo de Politicas Publicas - Guia prdatico de andlise ex ante, é pertinente destacar
que, embora seja uma iniciativa meritoria, o modelo de avaliagdo a que se propde esse guia se
restringe a avaliagdo ex-ante, ndo tendo sido mencionada qualquer orientagdo para a avaliag¢do
Jfocada nos resultados obtidos pelas politicas publicas que ja estdo em andamento ha algum tempo,
com especial aten¢do para aquelas que se utilizam de recursos renunciados, a ndo ser que sejam
objeto de alguma proposta de adequagdo.

202. Quanto as informagdes prestadas pelo MP (Nota Técnica Conjunta SAG/CC, Seplan/MP
e SEAE/MF, de 24/10/2017), afirmou-se que as renincias tributarias ndo sdo matéria de competéncia
direta do ministério prevista no Decreto 9.035/2017, que aprovou a sua estrutura regimenial. A
principal medida adota pelo MP a esse respeito foi a inclusdo dos gastos tributarios como uma das
fontes de recursos extraor¢ameniarios no PPA 2016-2019, computados no valor global dos
programas tematicos. Informou-se que esse montante corresponde a 6% de todos os recursos previsios
no plano, e equivale a 37% do valor apurado pela REFB dos gastos tributarios para o quadriénio 2016-
2019 (pega 16, p. 16).

203. Apesar de o ministério ter reafirmado o entendimento prestado anteriormente pela Nota
Técnica 1.474/2016-MP (TC 03000.203754/2015-01) de que o PPA ndo constitui o melhor
instrumento para a realizacdo de avaliagdes voltadas precipuamente para as renuncias fiscais (pe¢a
16, p. 16, e pega 37, p. 3), convém ressaltar que, para alguns programas temdticos (PPA 2016-2019),
os valores de gastos tributarios previstos importam em maior materialidade do que a previsdo dos
recursos or¢ameniarios, como se observa nos programas: 2021 - Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo;
2079 - Desenvolvimento da Indistria, Comércio e Servigos;, 2029 - Desenvolvimento Regional e
Territorial; e 2033 - Energia Elétrica, entre outros.

204. Sobre a avalia¢do dos resultados das politicas, cabe ressaltar que os critérios e
procedimentos para monitoramento dos programas inseridos no PPA estdo definidos na Portaria
3472016 do MP e no Guia de Monitoramento do PPA 2016-2019, ambos disponibilizados na pagina
do ministério na internet, segundo os quais a responsabilidade pela avaliagdo dos programas
tematicos é dos orgdos setoriais. Todavia, apesar de a RFB encaminhar ao MP os valores apurados
das renuncias fiscais associadas as politicas expressas no PPA, verifica-se que a aferig¢do, pelos
orgdos setoriais, dos resultados obtidos pelas politicas piiblicas em decorréncia de beneficios
tributarios permanece desprovida de orientag¢do.

205. Com relagdo & avaliagdo dos gasios diretos consignados ao Or¢amento Geral da Unido
(OGU), a principal medida do governo federal com vistas a refor¢ar a cultura de avaliagdo das
politicas publicas, segundo a Casa Civil, foi a institui¢do do Comité de Monitoramento e Avaliagdo de
Politicas Publicas (CMAP), por meio da Portaria Interministerial 102/2016, com o intuilo de
coordenar o monitoramento e a avalia¢do de um grupo selecionado de politicas publicas, programas
e agdes do Poder Executivo federal (pe¢a 16, p. 18).
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206. Conforme o ari. 2° dessa portaria, o comité ¢é composto pelo ministro e titulares de
secretarias do MP. titulares de secretarias do MF, da CGU e da CC, além de haver a possibilidade de
receber apoio técnico de 6rgdos como o Ipea, o IBGE, a Enap, a Esaf e a Ouvidoria Geral da Unido.

207. Considera-se positiva a atuagdo do CMAP com a realizagdo de avaliagdo de politicas
puiblicas de forma colaborativa, a exemplo das realizadas nas falhas de gesido e distor¢des no gasto
direto relativas ao auxilio-doenca, aposentadoria por invalidez, Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), Bolsa Familia e seguro defeso, assim como a realizacdo de discussdo sobre projetos
incentivados com renincia fiscal decorrentes da Lei Rouanet (Lei 8.313/1 991) (pega 16, p. 18).

208 Desiaca-se ainda, no dmbito do comité, que foi mencionado trabalho em andamento
acerca da interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do governo federal. Entre os
objetivos desse trabalho constam: identificagdo univoca dos cidadédos, facilidade de atualizagoes
cadastrais, estruturacdo de dados conficveis para tomada de decisdo, agilidade na detecgdo de
fraudes e eficiéncia na gestdo dos gastos piiblicos (pega 16, p. 19 e 20).

209. Observa-se que ndo houve encaminhamento de nenhum plano de implementagédo ou
definicdo de cronograma desse (rabalho e que, se plenamente implementado, poderia cooperar
inclusive com as avaliagdes das politicas financiadas por remincia tributaria, viabilizando melhorias
nos procedimentos de controle sobre os seus beneficiarios. Esse aspecto foi considerando nas
fiscaliza¢des empreendidas sobre a Certificagdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social
(Cebas) que integram a FOC Renuincia de Receitas (TC 015.940/2017-9).

210. Assim, sugere-se que seja expedida determinagdo ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, na qualidade de coordenador do CMAP, conforme art. 2° inciso 1, da
Portaria Interministerial 1022016, para que encaminhe ao Tribunal plano de agdo do trabalho de
interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo Federal, em desenvolvimento
no ambito do comité. incluindo cronograma de implementagdo de cada etapa e as bases de dados
contempladas, em atengdo ao art. 7° inciso V. e art. 8° $1° inciso V, da Lei 12.5272011.

211. Quanto as informagdes prestadas pelo MF, na Nota Técnica Conjunta SAG CC,
Seplan MP e SEAE MFE, de 24/10 2017, destaca-se a intengdo de estruturar a governanca dos gastos
indiretos (beneficios crediticios e financeiros e gastos tribularios) da Unido mediante a implantagdo
de um arcabougo institucional nos moldes no CMAP, que seria representado por um Comité de
Monitoramento dos Subsidios da Unido (gastos tributarios e beneficios financeiros e crediticios),
conforme o Oficio SEI 332018 SE-MI, de 23 1:2018 (pe¢a 16, p. 21, e pega 38).

212. Segundo o MF, houve aprovagdo do Projeto Estratégico Corporativo denominado
‘Modelo de Governanca dos Gastos Tributdrios da Unido’, em 18/11:2016, no ambito do Programa
de Modernizacdo Integrada do Ministério da Fazenda (PMINF) (pe¢a 16, p. 21 ).

213. Aquele ministério reconhece a necessidade de se estruturar a avaliagdo dos gastos
indiretos, incluindo-se os gastos tributdrios, com elementos prévios e posieriores a sua
implementagéo, tanto que o objetivo do projeto expresso pelo MF consiste na ‘coordenagdo de agdes
que contribuam efetivamenie para aprimorar 0 processo de formulagdo, monitoramento e avaliagdo
de politicas financiadas por meio de beneficios crediticios e financeiros e por gastos tributdrios da
Unido " (pega 16, p. 21).

214. Nesse contexto, foram assinaladas uma série de exigéncias, lais como: (a) identificagdo
de atores internos responsaveis pela formulagdo; (b) cumprimento  prévio dos requisilos
imprescindiveis quanto aos impactos orcamentarios, financeiros e economicos, (c) critérios de
elegibilidade dos beneficidrios: os indicadores que serdo necessarios para a avaliagdo ex ante ¢ ex
post; (d) forma de monitoramento ¢ interagdo com 0s orgdos seloriais responsaveis pela politica; (e)
diretrizes para avaliagdo e publiciza¢do do impacto economico das politica; e (f) divulgagdo de
pardmetros de eficiéncia, eficacia e efetividade da agdo do setor publico (pega 16, p. 21).

215. Além disso, também foram indicadas pelo MI algumas agdes contempladas no citado
projeto, como: (a) elaboragdo de relatdrio de subsidios da Unido contendo andlise pormenorizada da
evolucéo dos beneficios crediticios e financeiros da Unido e dos gastos tributarios; e (b) proposi¢do
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de modelo de governanga para as politicas financiadas por beneficios crediticios e financeiros e/ou
gastos tributdrios da Unido, contemplando as etapas de formulagdo, monitoramento, gestdo e
avaliagdo (pega 16, p. 21).

216. A partir das consideragdes realizadas pelo MF, pressupde-se que, no desenrolar dessas
agdes, sejam considerados os aspectos requeridos tanto para a institui¢do das politicas financiadas
por renuncias quanto para a avaliagdo dos resultados obtidos. Entretanto, frise-se que ndo houve o
envio de qualquer cronograma ou plano de implementagdo dessas agoes.

217. Dessa forma, sugere-se ao Tribunal determinar ao Ministério da Fazenda, com base no
art. 7% inciso V, e art. 8° §1° inciso V, da Lei 12.527/2011, para que encaminhe plano de
implementagdo das agdes contempladas no Projeto Estratégico Corporativo denominado ‘Modelo de
Governanga dos Gastos Tributarios da Unido’, no dmbito do PMINF, incluindo cronograma de
implementagdo de cada agéo.

218. Também foi mencionado pelo MF que, no dmbito desse projeto, estava prevista a
realizagdo de um semindrio sobre o tema, em parceria com este Tribunal (pe¢a 16, p. 21). De fato, o
evento foi realizado e tratou-se do Didlogo Piiblico - Subsidios da Unido e Qualidade do Gasto
Publico, ocorrido em 31/10/2017.

219. Além disso, o MF afirmou ainda que existem elementos para a adogdo de diretrizes de
Jortalecimento institucional em face de suas atribuigdes especificas, em especial as relacionadas aos
gastos indiretos. Para ilustrar, citou o caso das alterag¢des incluidas no teor original da Medida
Provisoria 790, de 25/8'2017, durante a aprecia¢do pelo Poder Legislativo, mediante a cria¢do de
novos gastos tributdrios, sem que houvesse a manifestagdo prévia da RFB. Para o ministério, a
criagdo de um orgdo consultivo em seu dmbito possibilitaria o enderecamento de questdes dessa
natureza, consignando recomendagdes que, uma vez transparentes e amplamente divulgadas,
poderiam constituir instrumento de controle prévio das medidas concessivas de beneficios tributdrios
(peca 16, p. 21). A esse respeito, esclarega-se que a referida MP perdeu a eficacia.

220. Sobre isso, destaca-se que um orgdo consultivo restrito ao MF pode colaborar com o
amadurecimento do assunto, mas pode ndo ser suficiente para tratar dessas questdes, por haver
implicagdes interinstitucionais.

221. Assim, considerando o teor da recomendagdo disposta no subitem 9.2.2 do Acorddo
1.205°2014-TCU-Plendrio para que os orgdos centrais orientassem os ministérios setoriais
responsaveis por agdes governamentais financias por renmincias tributdarias quanto a elaboragdo de
metodologia de avaliagdo da eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas ou projetos que utilizam
recursos renunciados em decorréncia de beneficios tributarios, incluindo o cronograma e a
periodicidade das avaliagdes, ndo se pode afirmar que o PL de governanga, o decreto de governanca
e o guia ‘Avalia¢do de Politicas Publicas — Guia prdtico de andlise ex ante’ sejam suficientes para
enderecar todas essas questdes. Ndo ha qualquer orientagdo acerca da avaliagdo dos resultados
obtidos com a aplica¢do dos recursos oriundos das remincias tributarias, nas politicas publicas em
andamento, que estdo sob a gestdo dos ministérios setoriais.

222. Além dessas informagoes, a Casa Civil remeteu ao TCU o Oficio-SEI 335/2017/SE/CC-
PR (pega 42, pp. 1-2), por meio do qual veiculou a Nota Técnica 10.078 MF/SPE, de 9/12/2016 (pega
42, pp. 25-49), contendo avalia¢do sobre a politica de desoneragdo da cesta basica, e a Nota Técnica
133/ MIVSEAE, de 16/12/2016 (pega 42, pp. 5-24), que estuda a politica de dedugdes com despesas de
saude no IRPF.

223, Essas avaliagdes-piloto recairam sobre beneficios tributdrios sem orgdo gestor
identificado na legislagéo instituidora, e que careciam do necessario acompanhamento por parte do
centro de governo (Casa Civil, Ministérios do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da
Fazenda), objeto da recomendagdo do item 9.2 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario.

224. Por seu turno, o Ministério da Fazenda enviou ao TCU o Oficio SEI 22/2017/AECI-MF,
dando a conhecer a Nota Técnica 10.014-SPE/MF. contendo andlise sobre desoneragdes do IRPE e
do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) (pega 17). Elaborada a luz do Acorddo 713/2014-
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TCU-Plendrio, que determinou a elaboragdo de estudo técnico para avaliar os resultados obtidos com
as desoneragdes do IR e do IPI, de modo a subsidiar o exame da prestagdo de contas da presidente da
Repuiblica referente ao exercicio de 2014, a nota técnica guarda pertinéncia lematica com as
determinacdes do Acorddo 1.205 2014-1 CU-Plenario.

225. Trata-se de passos importanies empreendidos pelo Centro de Governo no sentido de
produzir a necessaria avaliagdo de gastos tributarios da Unido, que alcancam o montante de centenas
de bilhdes de reais anualmente, e que sdo tradicionalmente sujeitos a acompanhamenio mais timido
por parie do governo, dos orgaos de controle e da sociedade, se comparados as despesas constanies
do Orcamento da Unido - especialmente quando se trata de gastos tributdrios sem orgdo gestor
identificado na legislagdo instituidora, caracteristica das desoneragdes abordadas in casu.

226. A elevada qualidade dos mencionados trabalhos de avaliagdo das desoneragoes
(ributdrias, além de representar contribui¢do ao desejado aprimoramento da accountability no setor
puiblico, reafirma a importancia de amadurecer o processo de avaliagdo desse tipo de intervengdo, e
de estendé-lo as demais desoneragdes concedidas pelo Poder Puiblico. As avaliag¢des de resultado das
desoneragbes sdo imprescindiveis para que se proceda a formagdo de convicgdes, por parte de
estudiosos e da sociedade, e para a fundamentada tomada de decisdes por agentes politicos, em face
das possibilidades de ampliagdo, manutengdo ou redugdo das desoneragdes vigenies.

227. Cumpre destacar que, na Nola Técnica 133 (peca 42, p. 7), a Secrelaria de
Acompanhamento Econdémico (Seae) do Ministério da Fazenda real¢ou a necessidade de averiguar o
impacto das desoneragdes tributarias sobre o resultado das contas publicas, e seus efeitos diretos ¢
indivetos sobre a divida do setor piiblico. Nédo obstante o fato de as desoneracdes terem ganhado
importancia como instrumento de politica nos ultimos anos, como alternativa diante do quadro geral
de rigidez do or¢amento governamental, os autores da nota técnica consignam que tem ocorrido uma
limitada transparéncia e controle dessa modalidade de gasto pela sociedade.

228 Esse posicionamento da Seae reflete uma preocupagdo desta Casa regisirada nas
decisGes objeto deste monitoramento e, lambém, em relatorios sobre as Contas do Presidente da
Repuiblica. De fato, ainda hda necessidade de aprimoramento da transparéncia sobre os beneficios
fiscais e seus reflexos nas contas publicas.

229 Feitas essas consideragdes, passa-se para a andlise das avaliagoes realizadas pelo MF
consiantes das notas técnicas mencionadas acima. A Seae produziu, com a Nota Técnica 133,
avaliagdo sobre a politica instituida pela Lei 9. 250/1995, art. 8° de deducdes com despesas de saiide
no IRPE. A andlise baseou-se em dados fornecidos pela REB, para os exercicios no periodo 2007-
2014. Somenie um quarto da populagdo brasileira apresenta declaragdo de imposto de renda, ¢ os
dados especificos sobre dedugdes dizem respeilo a um universo de dez milhdes de contribuinies, que
optam pela modalidade de declaragdo completa.

230. No periodo de 2007 a 2014, as dedugdes com despesas médicas do IRPL foram, em
média. de RS 51,33 bilhdes por ano. Em 2014, esse valor atingiu RS 56,72 bilhdes. A decomposi¢do do
moniante deduzido por faixa de renda revela que '16 dos 25 milhoes de declarantes encontram-se nas
primeiras faixas de renda, que respondem, em média, por somente 13,6% das dedugdes médicas no
periodo, isto é, 36% dos declarantes respondem por 86,4% das dedugoes da base de calculo do IRPF’
(peca 42, p. 16). Do ponto de vista das deducdes per capita, o crescimento também é substancial a
partir da faixa de contribuintes que recebem entre 3 e 5 salarios-minimos por més; enquanto esses
obtiveram RS 9853.73 de dedu¢des em 2013, os que auferem acima de 160 salarios-minimos atingiram
uma média de RS 19.828.81 de deducdes no imposto de renda com despesas médicas (pe¢a 42, p. 15).

231 Com isso, conclui a Seae que a politica de dedugdes com despesas médicas tem cardter
regressivo, beneficiando desproporcionalmente as camadas de maior renda (pega 42, p. 20). Ainda
que tal conclusdo seja condicionada pela elevada concentragdo de renda presente no pais, pode-se
afirmar que, globalmente, a politica avaliada néo é direcionada para beneficiar os mais pobres.

232.Regionalmente, as dedugdes com despesas médicas também foram marcadamente
desiguais, trazendo maior alivio tributdrio a declarantes de estados mais ricos. Em 2013, s6 o estado
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de Sdo Paulo respondeu por 32,2% do valor total das dedugdes — a regido sudeste obteve 56% do
total, enquanto contribuintes do Nordeste receberam 15,7%. No que diz respeito a dedugdo média por
habitante, o contraste foi acentuado, tendo maior beneficio os declarantes do Distrito Federal
(RS 944,27), Rio de Janeiro (RS 450,35) e Sdo Paulo (RS 376,69). No outro extremo, as médias menos
significativas foram as do Maranhdo (R$ 95,62), Piaui (RS 110,25) e Paraiba (RS 117,70) (pega 42,
pp. 16-18).

233. Outra conclusdo é a de que as dedug¢des com despesas médicas no IRPF equivaleram a
8,4% do total dos gastos diretos com saude da Unido, na média do periodo 2007-2014 (peg¢a 42, p.
20). Ou seja, trata-se de vultosa politica de desoneragdo tributaria. Ademais, as deduc¢bes com
despesas médicas no Imposto de Renda sdo uma, dentre seis politicas de desoneragdo da Unido na
area da saude — ha, ainda: (a) a dedugdo com assisténcia médica do Imposto de Renda das Pessoas
Juridicas (Lei 9.249/1995, art. 13, V); (b) a dedugdo, sobre o Imposto de Renda devido, de doagdes a
projetos de aten¢dio oncologica e a deficientes (Pronon/Pronas-PCD) (Lei 12.715/2012, art. 1° ao
14° Lei 12.844/2013, art. 28°); (¢) a desoneragdo de PIS/Confins na produgdo de medicamentos (Lei
10.147:2000); (d) aliquota zero de P1S/Cofins para produtos farmacéuticos e quimicos intermedicdrios
de sintese (Lei 10.637/2002, art. 2°, § 3° Lei 10.833/2003, art. 2°, § 3° Lei 10.865/2004, art. 6°, §
11: Decreto 6.426/2008); (e) isengdo de IRPJ/CSLL para os hospitais filantrépicos (Constitui¢do
Federal 1988, art. 150, VI, ‘c’, e art. 195, § 7° Lei 9.532/1997, arts. 12 e 15; MP 2.158-35/2001, art.
14, X; Lei 12.101°2009; Decreto 8.242/2014).

234. A Nota Técnica 10.078, da Secretaria de Politica Econémica do Ministério da Fazenda,
contém avaliagdo da politica de desoneragdo da cesta basica, instituida pela Medida Provisoria
6092013, convertida na Lei 12.839/2013, que reduziu a zero as aliquotas de impostos indiretos
federais (PIS Cofins e IPI) sobre produtos essenciais para as familias.

235. A partir de microdados extraidos da Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF), versdo
2008-2009, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IGBE), foi estudado, primeiramente, o
impacto de quatro impostos indiretos (IPI, ICMS, PIS Confins e ISS) sobre a renda das pessoas, na
situagdo anterior a desoneragdo, tomando por base as aliquotas vigentes no municipio de Sdo Paulo
(peca 42, p. 28). O indice de Gini, que mede a desigualdade de renda, foi estimado em 0,562, para a
renda bruta, e 0,576, para a renda ponderada pela incidéncia de impostos indiretos. O indice de
concentragdo, da incidéncia de impostos indiretos sobre as faixas de renda, foi estimado em 0,482
(peca 42, pp. 28-33).

236. Com isso, obteve-se o indice de Kakwani, pela diferenca entre o indice de concentragdo e
o de Gini. O resultado, de -0,080, indica que o sistema de tributa¢do indireta no Brasil é regressivo,
atingindo com mais intensidade as familias mais pobres. Esse resultado é coerente com a literatura
sobre o tema, e com estudos similares em outros paises. Qutro indice calculado foi o de Reynolds-
Smolensky, obtido pela subtragdo do indice de Gini para a renda bruta pelo indice de Gini
considerando a incidéncia da tributagdo indireta. O indice de Reynolds-Smolensky encontrado foi de -
0,013, a apontar para um impacto negativo da tributagdo indireta sobre a distribui¢do de renda no
pais (pegca 42, pp. 33-34).

237. A politica de desoneragdo da cesta basica consiste na redugdo da aliquota, para zero, dos
impostos indiretos federais, P1S/Cofins e IPI, incidentes sobre carnes e pescados, café, agucar, oleos,
manteiga, margarina, sabdo, creme dental e papel higiénico. 4 Nola Técnica 10.078 estimou o
impacto da desoneracdo da cesta basica sobre os indicadores de distribui¢do de renda. A hipotese
adotada no estudo foi a de repasse total ao consumidor da redugdo de impostos indirelos. Realizou-se
ainda um ajuste no cdlculo de impacto da politica, tendo em conta que as empresas do Simples
Nacional néo se beneficiaram da desoneragdo da cesta basica. Mesmo assim, foi encontrada melhoria
infima nos indicadores (0,001 no indice de Gini e no de Reynolds-Smolenski, 0,006 nos de
concentragéio dos impostos indiretos e de Kakwani) (pe¢a 42, pp. 34-36).

238. Diante do elevado custo fiscal da medida, de RS 18,6 bilhdes em 2016, a SPE concluiu
que o impacto distributivo foi muito pequeno, com indicios de ser uma politica ineficiente. Deve-se
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avaliar a possibilidade de uso alternativo para os recursos, que [rouxessem melhores resultados para
o fim almejado, de redugdo da desigualdade (pega 42, p. 37). Some-se a isso o fato de que a
elasticidade-preco da demanda pelos produtos basicos é baixa, o que reduz os possiveis ganhos
microecondmicos com a politica de desoneragdo de impostos indiretos, em (ermos de eliminagdo do
peso-morto tributario.

239 Em cumprimento ao disposto no item 9.2 do Acordéo 713 2014-TCU-Plenario, a SPE
elaborou a Nota Técnica 10.014-SPEMF, em que avalia os resultados obtidos com as desoneragoes
IRPFE e do IPI. concedidas entre 2008 e 2014. No caso do IPI, as desoneragdes foram concedidas, a
fim de estimular a atividade economica, nos seguinies setores: automotivo, moveleiro, bens de capital,
construgdo civil e eletrodoméstico (pe¢a 17).

240. No contexto da crise financeira de 2008, o governo federal empregou as desoneragoes
ributdrias como um dos instrumentos para a manuteng¢do do nivel de atividade economica. Com
relagdo a desoneragdo do IRPI', a Nota Técnica traz poucos subsidios para andlise. Informa-se que as
aliquotas previamente existentes — de 15% e 27,5% - foram substituidas pelo seguinte escalonamento:
zero. 7.5%. 15%. 22% e 27%. A arrecadacdo do IRPF e do IPI recuou, como percentual do PIB, nos
anos de 2009, 2010 e 2012. Todavia, a fatia desses impostos no produto permaneceu sempre proxima
a uma média de 6,72%, de 2008 a 2014 (pega 17, p. 16).

241. Sob o prisma seiorial, o setor mais beneficiado por desoneragoes do IPI foi o automotivo,
com um fotal de RS 10,732 bilhdes, no periodo de 2008 a 2012. Sobressaem, ademais, no periodo, os
setores de construcdo civil, com RS 5,826 bilhdes, bens de capital, com RS 3,236 bilhdes, moveis, com
RS 2.280 bilhoes, e eletrodomésticos, com RS 1,708 bilhdo. Ao fodo, agregando-se a esses os selores
de alimentos, Id de aco e papel, papel de parede, lumindrias e lustres, e desoneragoes a deficientes
fisicos, 0 montante foi de RS 24,093 bilhdes em desoneragdes do IP1, de 2008 a 2012 (pega 17, p. 19).

242. A SPE informou que as desoneragdes do IPI concedidas apos 2008 representaram sempre
parcela minoritdria do total de gastos tributarios da Unidio com esse imposio, ndo tendo chegado a
25% do total, no periodo 2008-2014. Comparativamente, foram substanciais os gastos tributarios com
a Zona Franca de Manaus, de pelo menos 55% do total, e de Informatica e Automagdo, com patamar
minimo de 20% no periodo (pe¢a 17, p. 19).

243, No setor automotivo, adotou-se a politica de desoneragdo tempordria de IPI, em dois
momentos: de dezembro de 2008 a mar¢o de 2010 e de maio de 2012 a dezembro de 2014. Lssa
atuagdo do Estado teve o objetivo declarado de atenuar os efeitos da crise internacional. Em 2009, a
induistria enfrentou retragdo, com crescimento de -7,1%, o setor automotivo teve desempenho ainda
pior, de -12,1%. O setor cresceu 23% em 2010, manteve-se praticamente estavel em 2011, e, a partir
de 2012, enfrentou queda acentuada, sendo a produgdo de 2015 (dados até outubro) quase 40%
menor que a de 2011 (pe¢a 17, p. 21).

244, No mesmo periodo, o setor automotivo também foi beneficidrio das seguintes politicas do
governo federal: Programa de Incentivo a Inovagdo Tecnologica e Adensamento da Cadeia Produtiva
de Veiculos Automotores (Inovar Auto); deprecia¢do acelerada para empresas industriais fabricantes
de veiculos e autopecas; prorrogagdo de incentivos seloriais para o desenvolvimento regional:
continuidade da isencdo de tributos para tdxis e portadores de deficiéncia fisica.

245. Os grdficos apresentados pela SPE para as vendas de automoveis e pregos dos veiculos
novos permitem concluir que houve redugdo do prego dos veiculos, no momento imediatamente
subsequente ao inicio das duas rodadas de desoneragdes (janeiro de 2009 e junho de 2012). Porém,
decorrido um ano, nos dois casos os valores de compra reverteram a tendéncia, passando a ler alta
relevante (pegca 17, pp. 22-23).

246. A andlise da quantidade de veiculos novos licenciados apresenta-se no mesmo sentido, de
aumentos substanciais, mas transitorios, limitados ao periodo imediatamente superior ao inicio das
rodadas de desoneracéo. Tal impacto foi sentido especialmente nos meses de janeiro de 2009 (alta de
40%, sobre uma base deprimida por trés meses de retragdo) e junho de 2012 (alta de 32%) (pega 17,
pp. 21-22).
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247. A conclusdo da SPE é de que a politica de redugdo de IPI foi efetiva para elevar as
vendas de veiculos no curto prazo, promovendo a redugdo de estoques, e enfraquecendo os efeitos da
crise internacional. No entanto, a eficacia da medida no longo prazo é questionavel, segundo a SPE,
pois as redugdes tempordrias de precos de veiculos, de cerca de 3%, poderiam motivar o
adiantamento de uma compra ja planejada, mas sem abrir espago para a amplia¢éo do consumo total
das familias, como seria o caso de se induzir, por exemplo, a compra de um segundo carro (pega 17,
p23).

248. A respeito do InovarAuto, programa instituido pela Medida Provisoria 540 de 2011,
convertida na Lei 12.456/2011, que implantou aumento de 30 pontos da aliquota de IPI dos veiculos
importados, ao mesmo tempo em que concedeu alivio tributario a montadoras que implementassem
requisitos de expansdo de investimentos e do parque industrial instalado no territério nacional, a
conclusdo da SPE é, similarmente, a de que ndo é possivel corroborar que tenha havido impacto
positivo do programa na industria nacional, sendo possivel afirmar, por outro lado, que houve
significativo entrave a venda de veiculos importados (pe¢a 17, p. 24).

249. Na mesma Nota Técnica 10.014, a SPE procedeu a andlise de desoneracoes do IPI nos
setores de moveis, bens de capital, insumos da construgéo civil e eletrodomésticos. A avalia¢do da
Secretaria, para essas politicas setoriais, apresenta pontos convergentes: em regra, ocorreu impacto
positivo notavel nas vendas, limitado ao curto prazo; a dindmica das curvas de produgdo e pregos
apresentou grande volatilidade no periodo; as variagdes dos saldos de produgdo e contratagdo de
pessoal ndo destoaram da média para a industria; ndo ha evidéncias robustas de que as desoneragdes
tenham produzido impacto positivo no longo prazo (pega 17, pp. 25-37).

250. Levando em conta o grande esfor¢o do MF, consubstanciado nas notas iécnicas em
aprego, para avaliar os gasios tributdarios da Unido sem 6rgdo gestor definido, é de se reafirmar a
necessidade de que se sejam estabelecidos critérios minimos, assim como a programagdo das
avaliagdes dos gastos tributarios e demais desoneragdes supramencionadas. Tal iniciativa seria a
plataforma para a racionalizagdo do sistema de remincias tributdrias, com probabilidade de gerar
grande economia ao erario.

251. Além disso, elevaria a qualidade do processo de formulagdo dessas politicas publicas, de
forma a alcancar solugdes efetivas para os problemas que afligem os cidaddos e, assim, demandam a
atuac¢do governamental. Depreende-se das avaliag¢des realizadas que as politicas via desoneragdo
tributdria analisadas parecem ndo contribuir para uma melhoria na desigualdade social tampouco no
desempenho da economia no longo prazo. Dessa forma, observa-se que, com base nesse tipo de
avaliacdo, o Poder Executivo e o Congresso Nacional sdo munidos de elementos técnicos para a
tomada de deciséo qualificada no que tange aquelas politicas publicas.

252. E louvavel o esforco empreendido pelo Ministério da Fazenda com a realizagdo dessas
avaliagdes. No entanto, diante do cendrio de auséncia de institucionaliza¢do das estruturas de
governan¢a das remincias de receita, com especial atengdo dada aos gastos Iribuidrios neste
trabalho, faz-se necessario reforcar a condugdo de avaliagdes, regular e tempestivamente, dos
beneficios fiscais e a sua utilizagdo para retroalimentar o processo de formulagdo das politicas
publicas.

253. Ademais, considera-se fundamental que o conhecimento cumulativo gerado por essas
avaliagdes seja utilizado para subsidiar o processo de elaboragdo, adequagdo e reformulagdo de
politicas piiblicas.

254. Desse modo, sugere-se reformular a recomendagdo disposta no item 9.2.2 do Acordao
1.205'2014-TCU-Plendrio, com base na Portaria-Segecex 27, de 19/10/2009, para que seja proferida
recomendacdo nos seguintes termos: a Casa Civil, em conjunto com o MP e o MF, com fundamento
no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, no art. 3, inciso I, alinea ‘d’, da Lei 13.502/2017 e nos
art. 4° incisos VII e X, art. 7° art. 8° incisos I ao IIl, art. 9°, inciso II, e art. 11 do Decreto
9.203/2017, que definam critérios minimos para a avaliagdo de eficiéncia, eficacia e efetividade de
politicas puiblicas financiadas por renincias tributdrias em orientagdo aos érgdos responsaveis pela
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gestdo dessas politicas. Além disso, considerando que o guia ‘Avaliagdo de Politicas Publicas: Guia
Pratico de Andlise ex ante’, publicado pela Casa Civil, ndo é de observancia obrigatdria pelos
ministérios setoriais, propde-se ao Tribunal recomendar a Casa Civil que oriente 0s ministérios
quanto a utiliza¢do desse manual para aperfeicoar o processo de criagdo e avaliagdo de politicas
publicas.

255. A partir das informagdes prestadas pela REB no ambito da Foc Renuncia de Receitas, por
meio do Oficio 675 2017-RI'B Gabinele (pe¢a sigilosa n. 25 do TC 015.940/2017-9), nota-se, ao se
proceder a consolidagdo dos dados apresentados, que o percentual de gastos tributdrios sem orgdo
gestor definido permanece alto e configura 44% do valor total dos gastos tributdrios vigentes no DGT
2018, ou seja, para o equivalente a mais de RS 125 bilhdes em gastos tributarios existe lacuna quanto
a definicéio de responsabilidade pela avaliagdo dos resultados pretendidos. Isso ndo significa dizer
que os gastos tributdarios que contam com 0rgdo gestor definido na legislagdo sejam objeto de alguma
avaliagdo dos resultados, pois como ja demonstrado neste topico, os 6rgdos setoriais carecem de
qualquer orientagdo formal por parte dos oérgdos centrais nesse sentido. Além disso, no ambito do
levantamento que resultou no Acérddo 1.205 2014-TCU-Plendgrio, detectou-se que, em geral, os
ministérios gestores de politicas financiadas por gastos iributarios ndo realizavam avaliagdo de
resultados.

256. Esclareca-se que as planilhas encaminhadas pelo citado oficio foram classificadas pela
REB como sigilosas, inclusive quanto a informagdo sobre os orgdos gestores dos gastos tributarios
para os quais houve essa defini¢do na legislagdo. Isso afeta a transparéncia sobre qual érgdo setorial
¢ responsavel pela avaliagdo dos resultados.

257 Observa-se que o total de gastos tributarios previstos no DGT 2018 (atualizado)
corresponde a cerca RS 284 bilhdes, sendo que: RS 240 bilhoes possuem prazo de vigéncia
indeterminado ¢ RS 125 bilhdes néiio possuem 6rgdo gestor (desse montante, o equivalente a RS 123
bilhdes ndo possuem prazo de vigéncia definido). Assim, 98% dos gastos tributarios sem orgdo gestor
néo tém prazo de vigéncia determinado.

DGT 2018

Total de gastos tributarios RS 284.454.411.511 100%
Total com prazo de vigéncia indeterminado RS 240.597.144.201 85%
Total sem orgdo gestor R$125.619.758.687 44%

Total sem orgdo gestor e com prazo de vigéncia | RS 123.307.831.399 43%
indeterminado
Fonte: Elaboragéo propria a partir do anexo ao Oficio 675 2017-REB Gabinete (pe¢a sigilosa n. 25 do TC 015.940,2017-9)

258. A esse respeito, cabe mencionar que, na Nota Técnica 10.014, além das avaliagoes de
desoneracdes do IR e IPI, foi proposta a realizagdo de uma avaliagdo de remincia tributaria por ano,
de forma aprofundada e com adogdo de método manual (pe¢a 17, p. 7). A esse respeito, apesar do
esforco empreendido, até entdo, nas avaliagdes executadas pela equipe do MF, ndo parece razodvel a
realizagdo de uma unica aferi¢do por ano, considerando o vultoso montante das desoneragoes, ¢ a
auséncia de apuracéo dos resultados pretendidos e alcangados por elas, especialmente num cenario
de restri¢do fiscal como o atual. I compreensivel a limitagéo da equipe do MF responsavel por essas
avaliagdes, e ndo é sem motivo que este Tribunal reconheceu a necessidade de envolvimento dos
orgdos setoriais por parte dos orgdos centrais, seja pela designagdo e ou orientagdo dos gestores
dessas desoneracdes, no escopo das recomendagdes dispostas nos subitens 9.2.1 e 9.2.2 do Acorddo
1.205 2014-TCU-Plendrio.

259. Registrou-se no relatorio do Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio que, em 2014, havia
sido iniciado processo de identificagdo dos orgdos gestores para os gaslos tributarios sem essa
defini¢do na lei instituidora. Na ocasido, conforme disposto na Nota 1 écnica 10.036 SE-MF, foram
identificados 175 itens de gasios tributarios sem drgdo gestor, no DGT" 2014, para os quais houve
sugestdo de indicagdo, tendo havido definigdo de orgdo gestor para 18 itens.
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260. Com o intuito de verificar a evolugdo desse processo, foram solicitadas novas
informacdes ao MF, ao MP e a CC (pegas 29 a 31). Essas solicitagdes foram respondidas de forma
centralizada pelo MF, com anuéncia dos demais, por entenderem ser o ministério mais capacitado
para responder & demanda, conforme considerado no Oficio 4.025/2018-MP, de 18/1/2018 (pe¢a 37).

261. Por sua vez, embora as informagdes apresentadas pelo MF (peca 38) denotem a
expectativa de amadurecimento de um arcabougo de governanga dos gastos tribuidrios, verifica-se
que ndo foi dada continuidade ao trabalho de identificagdo dos orgdos gestores para os gastos
tributdarios sem orgdo gestor definido na legislagdo.

262. A Seae, por meio da Nota Técnica SEI 22018 COMFIM SUFIL'SEAE-MF, afirmou
que as mudangas institucionais observadas no MF, no periodo de 2014 a 2018, impactaram
negativamente a sistematizagdo dos trabalhos técnicos referentes a implementagdo das agdes, de
natureza inferinstitucional, relativas ao item 9.2 do Acorddo 1.205'2014-TCU-Plendrio. Houve
mengdo a realocacdo de atribuigdes internas, da SPE para a Seae (Decreto 9.003/2017), a recente
excluséo da Seae e & criagdo da Secretaria de Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria (Decrefo
9.266/2018), mantendo-se, nesta ultima, as atribui¢des e competéncias relativas aos gastos tributdrios
e aos beneficios financeiros e crediticios da Unido (pega 38, p. 3 a 6).

263. Por intermédio da citada nota, firmou-se, ainda, o posicionamento de ndo ser
atribuicdo do MF a designagdo de determinado érgdo setorial como gestor de politica financiada por
meio de gastos tributdrios, por se tratar de ato administrativo de natureza interinstitucional e, dessa
forma, tal competéncia deveria ser prevista por decreto presidencial. Houve sugesido pela Seae para
que tal competéncia fosse atribuida ao Comité Interministerial de Governanga (CIG), criado pelo
Decreto 9.203/'2017 (pega 38, p. 4).

264. Ademais, para a Seae, uma vez instituida a atribui¢do para designagdo de orgdo
gestor, mediante decrelo, esta designagdo deveria ocorrer de forma paulatina e observar os critérios
de relevdncia, risco e materialidade, pois haveria necessidade de reestruturar processos internos nos
orgéos gestores futuramente designados, incluindo a estrutura de pessoal (pega 38, p. 4 /).

265. Feitas essas consideragoes, restou ainda mais evidente a lacuna quanto a
responsabilidade por agir no que se refere as avaliagbes das politicas financiadas por renincias
tribuidrias e ou a designagdo de gestores para a execugdo dessas avaliagdes, pois o MP considera que
essas remimcias ndo sdo matéria de competéncia direta do ministério e que o PPA ndo constitui no
melhor instrumento para a realizag¢do de suas avaliagdes, enquanto o MI considera que essa matéria
possui natureza interinstitucional e, portanto, deveria ser solucionada por decreto presidencial.

266. Ressalia-se que a lacuna nas atribui¢des para o exercicio das fungdes de
monitoramento e avaliacdo das renmincias tributarias, especificamente no que se refere a atribui¢do
para a designacéo de 6rgdo gesior de politica financiada por gasios tributarios, ndo é novidade e foi
um dos catalisadores para a prola¢do da recomendagdo constante no subitem 9.2.1 do Acorddo
1.205/2014-TCU-Plendrio, de que a Casa Civil, em conjunto com o MP e o MF; criasse mecanismos
de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributdrios sem 0Orgdo gestor identificado na
legislagdo instituidora, incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagbes, com o fim de
verificar se tais beneficios alcangam os fins aos quais se propdem e a pertinéncia de se atribuir o
papel de supervisdo desses gastos tributdrios a algum érgdo do Poder Executivo.

267. A escolha do instrumento pelo qual se deve materializar o cumprimento da
recomendacdo cabe ao Poder Executivo e, neste caso, o MF entendeu ser caso relacionado a
competéncia do Presidente da Repuiblica, haja vista a sugestdo de edicdo de decreto presidencial,
considerando o envolvimento interinstitucional.

268. Nesse ponto, faz-se necessdrio rememorar que, entre a atribuigdes conferidas a Casa
Civil, constam aquelas relacionadas a assisténcia ao Presidente da Republica, e, em especial, na
coordenagdo e integra¢do das a¢bes governamentais, bem como na avalia¢do e no monitoramento da
agiio governamental e da gestdo dos érgdos e das entidades da administragdo publica federal,
conforme disposto no art. 3°da Lei 13.502/2017:
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Lei 13.502, de 1°11 2017

‘Art. 3° A Casa Civil da Presidéncia da Republica compete:

[ - assistir direta ¢ imediatamente o Presidente da Repiblica no desempenho de suas
atribui¢des, especialmente:

a) na coordenagdo e na integragdo das agdes governameniais, (...)

¢) na andlise do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas, inclusive
das matérias em tramitagdo no Congresso Nacional, com as diretrizes governamentais:

d) na avaliagdo e no monitoramento da agdo governamental e da gestdo dos orgdos e das
entidades da administragdo publica federal; (...)"

269. Podem ser destacadas ainda algumas competéncias relacionadas a coordenagdo de
politicas ptiblicas que foram atribuidas a érgdos integrantes da estrutura regimental da Casa Civil
por meio do Decreto 8.889'2016, como, por exemplo: a atuagdo de forma coordenada com os
ministérios e secretarias na formulagdo de projetos governameniais considerados prioritarios e
estruturantes pelo Presidente da Republica; o monitoramento e as atividades de coordenagdo de
agdes prioritdrias nas dreas de gestdo publica e de politicas sociais, de infraestrutura e de
desenvolvimento economico.

Decreto 8.889 2016

‘Art. 3° A Assessoria Especial compete: (...)

I - atuar de forma coordenada com os Ministérios e as Secretarias na formulagdo de
projetos governamentais considerados prioritdrios e estruturantes pelo Presidente da Republica; e
(..)

Art. 5° A Secretaria-Executiva compele: (...)

I - colaborar com o Ministro de Estado na dire¢do, na orientagdo, na coordenagdo e no
controle dos trabalhos da Casa Civil da Presidéncia da Republica, na defini¢do de diretrizes ¢ na
implementagdo das agdes da sua drea de competéncia; (...)

VII - prover informagdes estratégicas ao Ministro de Estado para apoiar o processo de
decisdo e o desempenho das competéncias da Casa Civil da Presidéncia da Republica. (...)

X - exercer as fungdes de Secretaria-Executiva de cdmaras, conselhos, comiiés e outros
grupos coordenados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica que ndo possuam Secrelaria-
Executiva especifica, inclusive daqueles formados por diferentes insidncias governamentais,

()

Art. 9° As Subchefias Adjuntas da Subchefia de Articulagdo e Monitoramento da Casa
Civil da Presidéncia da Repuiblica compete, preferencialmente e sem prejuizo de outras maiérias
atribuidas pelo Subchefe de Articulagdo e Monitoramento, o monitoramenio e as atividades de
coordenacdo de agdes prioritarias nas dreas de:

I - politicas sociais - Subchefia Adjunta de Politicas Sociais;

II - politicas de infraestrutura - Subchefia Adjunta de Infraestrutura;

1 - politicas de desenvolvimento econdmico - Subchefia Adjunia de Politica Eiconomica; e

IV - gestéo publica - Subchefia Adjunta de Gestdo Publica.’

270. Dessa forma, considerando-se o fato de o MI', com anuéncia da prépria Casa Civil e
do MP, ter se manifestado no sentido de que a designag¢do de orgdos gestores para as polilicas
financiadas por meio de gastos tributdrios seria ato administrativo de natureza interinstitucional,
sugere-se, com base na Portaria-Segecex 27, de 19.10/2009, a conversdo da deliberagdo 9.2.1 do
Acorddo 1.205 2014-TCU-Plendrio em determinagdo, nos seguinte termos. determinar a Casa Civil,
com fulcro no art. 37 da Constitui¢do Federal de 1988, no art. 1° § 1° da LRI, nas atribui¢des da
Casa Civil acima descritas, em especial no art. 3°da Lei 13.502°2017, e nos art. 2° inciso I, e art. 4°
incisos VII e X do Decreto 9.203 2017, que designe érgdos gestores para todos os gastos tributarios, a
fim de que lhes seja atribuida a responsabilidade pelo monitoramento e avaliagdo das politicas
publicas financiadas por esses recursos; defina cronograma para realizagdo de avaliagdes sobre
desempenho, resultados e outros aspectos relevantes para a gestdo dessas politicas publicas. Almeja-
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se, assim, que algum 6rgdo do Poder Executivo assuma a responsabilidade pela avaliagdo de
eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas ou projetos que utilizam recursos em decorréncia de
renuncias tributarias.

IV. CONCLUSAO

271. Realizou-se, por meio deste trabalho, monitoramento das deliberacoes constantes do
item 9.1 e subitem 9.2.3.2 do Acérddo 747/2010-TCU-Plenario, do subitem 9.5.2 do Acorddo
809/ 2014-TCU-Plendrio, dos itens 9.2 e 9.4 do Acorddo 1.205'2014-TCU-Plendrio e dos itens 9.2 ¢
9.3 do Acérddo 793/2016-TCU-Plendrio, em aten¢do ao disposto nos subitens 9.5.2 e 9.5.4 do
Acorddo 809 2014-TCU-Plendrio e no item 9.6 do Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio.

272. A andlise foi segregada em trés segdes, na primeira foram analisadas as deliberagoes
referentes & metodologia de estimativas. A segunda parte, por sua vez, tratou do processo de
institui¢do de renincias tributarias. Ja a terceira parte versou sobre o acompanhamento e avalia¢do
das renuncias tributarias com e sem orgdo gestor.

273. Quanto a metodologia para cdlculo da perda de arrecadagdo associada a reniincia
de receita, tem-se o item 9.1 do Acorddo 747/2010-TCU-Plendrio, pelo qual se recomendou a RI'B
que, em conjunto com a SOF e a STN, definisse uma metodologia para a elaboragdo das estimativas
de impacto orcameniario-financeiro das remincias de receitas, com vistas ao cumprimento efetivo do
caput do art. 14 da LRF (tépico I1.1.4).

274. A recomendacdo em tela ja havia sido considerada parcialmente cumprida com o
advento da publicacdo da Portaria MF 453/2013 (buscou regulamentar o calculo do impacto fiscal e
o controle da remincia de receita dos dispositivos que alterem a legislagdo tributdria, nos termos do
art. 14 da LRF), conforme tratado no item 9.2 do Acorddo 809 2014-TCU-Plendrio.

275. Assim, apés a andlise do contetido da Portaria MF 453/2013, e, também, levando-se
em conta as inovagdes presentes no ultimo DGT, pode-se afirmar que a responsabilidade pela
defini¢dio da metodologia de cdlculo e pela produgdo das estimativas das renincias tributdrias recaem
principalmente sobre a RIB.

276. Além disso, com base nas informagdes presiadas pela RFB, entende-se néo ser
possivel que a metodologia para o cdlculo do impacto or¢ameniario-financeiro das renuncias seja
imica, e que é razodvel que seja competéncia apenas da Receita Federal, érgdo técnico que detém
expertise e competéncia em termos de arrecadagdo de receitas tributdrias. Por essa razdo, propoe-se
ao Tribunal tornar insubsistente o item 9.1 do Acérddo 747/2010-TCU-Plendrio (topico I1.1.4).

277. Ainda sobre a metodologia de elaboragéo de estimativas dos gastos tributdrios, no
que se refere ao item 9.4 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario, a andlise considerou dois aspectos: a
publicagdo das metodologias de calculo dos gastos tributarios e os pressupostos utilizados para
enquadramento das desoneragdes no conceito de gasto tributdrio, com base no Sistema Tributario de
Referéncia (topico I1.1.4).

278. Observou-se que, apesar dos considerdveis esfor¢os no aperfeicoamento das
informagdes sobre as metodologias de cdlculo dos gastos tributarios dispostos no DGT, o contetdo
carece da explanacdo individualizada desses gastos em conformidade com os termos inscritos na
referida deliberacio que recomendou a RFB que divulgasse em seu sitio na internet os cadernos
metodologicos que explicitam a forma de cdlculo de cada item do Demonsirativo de Gastos
Tributarios.

279. Deve-se buscar o equilibrio entre a divulgagdo das informagdes de forma demasiado
genéricas com a manutengdo de documento interno em linguagem técnica e altamente detalhado, a
fim de se promover a divulgac¢do das metodologias individualizadas de cada gasto tributario e os
respectivos pardmetros dos calculos utilizados para sua apuragdo.

280. Quanto ao Sistema Tributdrio de Referéncia, passou a consiar no DGT capitulo
especifico sobre esse lema, contendo os pressupostos utilizados para enquadramento  das
desoneragdes no conceito de gasto tributario para os seguintes tributos: IRPF, IRPJ, CSLL,
PIS/Pasep, IPI e II. Para os demais tributos federais (Contribui¢do Previdenciaria, IOF, AFRM, ITR,
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CIDE e Condecine), o plano de ag¢do apresentado pela RFB possui previsdo para conclusdo em
1°7/2018.

281. O contetido produzido até entdo, nesse capitulo, estd alinhado ao preconizado nas
deliberacdes constantes nos itens 9.4 do Acérddo 1.205/2014-TC U-Plendario ¢ 9.3 do Acdrddo
793/2016-TCU-Plendrio, pois observou-se o aprimoramento da transparéncia quanto aos
pressupostos utilizados para enquadramento das desoneragdes no conceilo de gasto tributario, com
relacéio aos tributos ali individualmente considerados.

282 Assim, considera-se a recomendacdo disposta no item 9.4 do Acorddo 1.205 2014-
1CU-Plendrio apenas parcialmente atendida.

283. Dessa forma, sugere-se expedir determinagdo a REFB para que publique em
linguagem acessivel, em sua pagina na internel, a metodologia de cdlculo de cada item do
Demonstrativo de Gastos Tributarios, indicando os pardmetros metodolégicos dos calculos utilizados
para sua apuragdo, em conformidade com o inciso XXXIIl do art. 5° da Constitui¢do Federal de 1988
e oart 8 da Lei 12.527 de 18 112011 (Lei de Acesso a Informagdo). Almeja-se, assim, conferir
transparéncia as metodologias  individualizadas de cada  remincia tributaria constante do
demonstrativo, incluindo os pardmetros metodoldgicos dos cdlculos utilizados para sua apuragdo
(topico 11.1.4).

284. Ressalta-se ainda que a deliberag¢do disposta no 9.3 do Acorddo 793 2016-1CU-
Plendrio permanece vigente e vem sendo atendida, uma vez que a RI'B, a partir do exercicio de 2016,
tem prestado informagdes semestrais ao Tribunal quanto & situagdo das medidas adotadas para a
publicagdo das metodologias de calculo dos gastos tribuldrios e dos pressupostos utilizados para
enquadramento das desoneragdes no conceilo de gasto tributario.

285. Com relagdo ao processo de institui¢do de rentincias tributarias, por meio do subitem
9.5.2 do Acorddo 8092014-TCU-Plendrio, foi determinado a Semag que examinasse o teor da
Portaria MF 453 2013 ¢ verificasse em que medida atenderia a determinagdo contida no subitem
9.2.3.2 do Acorddo 747 2010-TCU-Plendrio. Por sua vez, a determinagdo disposta no item 9.2.3.2 do
Acorddo 747 2010-TCU-Plendrio determinou ao MF, em conjunto com o entdo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, para que promovesse a sistematizagdo dos procedimentos a
serem adotados na avaliagdo das propostas que envolvam a concessdo de renuncia de receitas, assim
como a definicdo de competéncias dos varios orgdos envolvidos nesse processo, com visias a garantir
o cumprimento do art. 14 da LRF e assegurar que tal procedimento seja transparente e passivel de
controle.

286. Como visto, com o advento da Portaria MF 4532013, verificou-se algum avango na
sistematizagdo dos procedimentos que envolvem a concessdo de renincia de receitas, pois se definiu a
responsabilidade de érgéos integrantes da estrutura do MF, notadamente RFB e SE M, no que diz
respeito a regulamentagdo do calculo do impacto fiscal e do controle da reniincia de receita dos
dispositivos que alterem a legislagdo tributdria federal, nos termos no art. 14 da LRF.

287. Entretanto, essa poriaria isoladamente ndo é suficiente para dar cumprimento a
determinacdo constante do subitem 9.2.3.2 do Acorddo 747/2010, uma vez que é demandada uma
atuagdo mais ampla do Poder Executivo. Houve pouco avango no tocante a defini¢do de competéncias
dos varios érgdos envolvidos (setoriais e centrais), para além daqueles que integram a estrutura do
Ministério da Fazenda, no que diz respeito a formalizagdo dos procedimentos a serem adotados na
avalia¢do das propostas que envolvam a concessdo ou ampliagdo de remincia de receitas. Portanto,
considera-se a determinagdo apenas parcialmente atendida (11.2.4).

288. Dessa forma, dada a atribui¢ido da Casa Civil relacionada a coordenagdo ¢ a
integragdo das ag¢des governameniais, sugere-se delerminagdo a Casa Civil para que formalize o rito
procedimental de concessdo e gesido de renincia de receitas, estabelecendo as competéncias do
Centro de Governo e dos orgdos setoriais, bem como o fluxo da atuagdo desses orgdos, com vistas a
assegurar que lais procedimentos sejam transparentes e passiveis de controle e avaliagdo (I1.2.4).
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Trata-se de medida fundamental para solucionar de forma estruturante as falhas de governanga das
renuncias tributdrias evidenciadas pelo Tribunal ao longo dos anos.

289. No que se refere a recomendagdo disposta no item 9.2 do Acorddo 793/2016-TCU-
Plenario, a tematica também perpassa o processo de institui¢do de remincias tributarias, mas envolve
o Poder Legislativo. Em face de ter sido observado que desoneragdes instituidas pelo Poder
Legislativo por meio da inclusdo de emenda em medidas provisorias apresentaram problemas quanto
a estimativa de impacto dessas emendas, foi recomendado as Presidéncias da Camara dos Deputados
e do Senado Federal que orientassem os orgdos de assessoramento legislativo que atuam junto as
comissoes competentes sobre a necessidade de que seja verificado o cumprimento dos requisitos
exigidos no art. 14 da LRF quando da andlise de propostas de atos normativos que concedem ou
ampliam renuncias de receita tributarias (II.2.4).

290. A esse respeito, algumas questdes foram esclarecidas pela Consultoria de Or¢amento
e Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos Deputados que, em estudo encomendado pela Comissdo de
Finangas e Tributag¢do, sugeriu alteracdo da redagdo do art. 19 da Resolugdo CN 1/2002 com o
intuito de atribuir as consultorias de or¢amento da Cdmara e do Senado a competéncia de se
manifestar sobre a adequagdo org¢amentaria e financeira, ndo apenas da medida provisoria, mas
também das respectivas emendas e pareceres emitidos.

291 Conforme informado pela COFF, embora a modificagdo na norma possa melhorar a
qualidade técnica do processo legislativo, eventual alteragdo compete exclusivamente aos membros da
Cdmara dos Deputados e do Senado Federal. Sendo que, de fato, os orgdos de assessoramento
legislativo tém atuagdo limitada nesse processo de criagdo de beneficios fiscais, especialmente quanto
a observancia do art. 14 da LRF. Assim, entende-se que a recomendagdo disposta no item 9.2 do
Acérddo 793/2016-TCU-Plendirio tem sido observada pelos érgdos de assessoramento legislativo
dentro dos limites de sua competéncia. Portanto, sugere-se ao Tribunal considerar tal deliberag¢do
como atendida (11.2.4).

292. Quanto a tematica do acompanhamento e avaliagdo das renuncias tributdrias, foram
analisados aspectos referentes aos subintes 9.2.1 (sobre acompanhamento e avaliagdo de remincias
tributdrias sem orgéo gestor) e 9.2.2 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plendrio (sobre acompanhamento
e avaliagdo de renuncias tributarias com orgdo gestor).

293. Na oportunidade, pode-se destacar importantes iniciativas que, se plenamenie
implementadas, poderiam cooperar com as avaliagdes das politicas financiadas por reniincia
tributdria, como é o caso do documento ‘Avaliagdo de Politicas Piblicas — Guia pratico de andlise ex
ante’ e da informagdo fornecida pelo MP sobre a atuagdo, no dmbito do CMAP, referente a
interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo Federal. Fez-se uma andlise
preliminar sobre o guia de avaliagdo para avaliagdo ex ante, que so foi enviado ao Tribunal na data
de 173/2018. Quanto ao trabalho sobre a interoperabilidade das bases de dados ndo se verificou o
envio de qualquer cronograma ou plano de implementagdo.

294. Assim, sugere-se determinar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimenio ¢
Gestdo, na qualidade de coordenador do CMAP, conforme art. 2° inciso I, da Portaria
Interministerial 102/2016, que encaminhe ao Tribunal plano de agdo do trabalho de
interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo I'ederal, em desenvolvimento
no ambito do comité, incluindo cronograma de implemeniagdo de cada etapa e informando as bases
de dados contempladas (I1.3.4).

295. Além disso, também foram indicadas pelo MF algumas agdes contempladas no
Projeto Estratégico Corporativo denominado ‘Modelo de Governanga dos Gastos Tributdrios da
Unido’, sem que tenha sido encaminhado cronograma ou plano de implementagdo dessas agoes, com
destaque para: (a) elaboragdo de relatdrio de subsidios da Unido contendo analise pormenorizada da
evolugéo dos beneficios crediticios e financeiros da Unido e dos gastos tributarios; e (b) proposi¢do
de modelo de governanca para as politicas financiadas por beneficios crediticios e financeiros e/ou
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gastos tributarios da Unido, contemplando as etapas de formulagdo, monitoramento, gestdo e
avaliagdo.

296. Diante disso, sugere-se expedir determinagdo ao Ministério da Fazenda para que
encaminhe ao Tribunal plano de implementagdo das agoes contempladas no Projeto Estratégico
Corporativo denominado “Modelo de Governanga dos Gastos Tributdrios da Unido”, no dmbito do
Programa de Modernizagdo Integrada do Ministério da Fazenda (PMINFE), incluindo cronograma de
desenvolvimento e implementagéo de cada agdo (11.3.4).

297 Passados quase quatro anos do Acérddo 1.205/201 4-TCU-Plenario, apos terem sido
despendidos recursos na identificagdo dos gastos tributarios sem érgdo gestor definido na legislagdo,
e na possivel identificacdo de gestor para esses gastos com base no critério finalistico por parte do
MFE a concluséo a que chegou o ministério, com anuéncia do MP e da Casa Civil, foi de ndo ser
atribui¢do do MI' a competéncia para a designagdo de determinado orgéo setorial como gesior de
politica financiada por meio de gastos tributdrios, por trata-se de ato administrativo de natureza
interinstitucional e, dessa forma, tal competéncia deveria ser prevista por decreto presidencial.

298. Confirmou-se mais uma vez a lacuna quanto a responsabilidade por agir, no que se
refere as avaliagdes das politicas financiadas por renuincias tributdrias e ou a designagdo de gestores
para a execugdo dessas avaliagoes.

299. Ademais, em face do disposto no subitem 9.2.1 do Acérddo 1.205 2014, apesar das
expectativas relacionadas a institucionalizag¢do do Comite de Monitoramento dos Subsidios da Unido
(gastos tributdrios e beneficios financeiros e crediticios), com compelténcias para o monitoramento e
avaliacdo dos gasios tributdarios, observa-se, até o momento, que essa estruturagdo permanece no
campo das intengaes.

300. Além dessas informagdes, convém destacar o esfor¢o realizado pelo Ministério da
Fazenda com as avaliacdes realizadas sobre a politica de desoneragdo da cesta basica, a politica de
deducdes com despesas de saiide no IRPI e as desoneragdes do IPI. Os resultados levam a se
reafirmar a necessidade de que se sejam estabelecidos critérios minimos, assim como a programagaio
das avaliacdes dos gastos tributdrios e demais desoneragaes.

301. O percentual de gastos tributarios sem orgdo gestor definido permanece alto e
configura 44% do valor total dos gastos tributdrios vigentes no DGT 2018, ou seja, para o equivalente
a mais de RS 125 bilhdes em gastos tributdrios existe lacuna quanto a defini¢do de responsabilidade
pela avaliagdo dos resultados pretendidos.

302. Considerando o teor da recomendagdo disposta no subitem 9.2.2 para que os 0rgaos
centrais (Casa Civil, MP e MF) orientassem os minisiérios setoriais responsaveis por agoes
governamentais financias por rentincias tributarias quanto a elaboragdo de metodologia de avaliagdo
da eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas ou projetos que utilizam recursos renunciados em
decorréncia de beneficios tributarios, ndo se pode afirmar que o Projeto de Lei de Governanga, o
Decreto de Governanga e o documento *Avaliagdo de Politicas Piiblicas — Guia pratico de andlise ex
ante’ sejam suficientes para enderecar todas essas questoes, especialmente por ainda ndo haver
qualquer orientacdo acerca da avaliagdo dos resultados obtidos com a aplicagdo dos recursos
oriundos das rentimncias tributarias, nas politicas puiblicas em andamento, que esido sob a gestdo dos
ministérios seloriais.

303. Diante do cendrio de auséncia de institucionaliza¢do das estruturas de governanga
das remincias de receita, com especial atencdo dada aos gastos tributarios neste trabalho, faz-se
necessario refor¢ar a condugdo de avaliagdes, regular e tempestivamente, desses gasios. Desse modo,
considera-se ndo implementadas as recomendagdes dispostas nos subitens 9.2.1 ¢ 9.2.2 do Acorddo
1.205/2014-TCU-Plenario (11.3.4).

304. Assim sendo, sugere-se determinar a Casa Civil que designe orgdos gestores para
todos os gastos tributdrios, a fim de que lhes seja atribuida a responsabilidade pela avaliagdo de
eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas ou projetos que utilizam recursos decorrentes de
remincias tributarias (11.3.4).
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305. Além disso, também se alvitra recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
em conjunto com os Ministérios do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da Fazenda, que
definam critérios minimos para a avalia¢do de eficiéncia, eficacia e efetividade de politicas publicas
financiadas por remincias tributarias em orienta¢do aos orgdos responsdveis pela gestdo dessas
politicas, e orientem os ministérios setoriais quanto a necessidade de utilizagdo do manual ‘Avaliagdo
de Politicas Publicas — Guia pratico de andlise ex ante’ para a instituigdo ou renovagdo de politicas
publicas financiadas com renuncias de receitas (11.3.4).

306. Feitas essas consideragdes, segue quadro resumo da situagdo do atendimento as
deliberagoes monitoradas:

Situagdo Deliberagdo
Implementada 9.2 do Acorddo 793/2016-TCU-Plenario
o e R 9.4 do Acordio 1.205 2014-TCU-Plendario
' 9.2.3.2 do Acordéo 747/2010-TCU-Plencrio
Em implementagdo 9.3 do Acordéo 793'2016-1TCU-Plenario
Ndo implementadas 9.2.1¢9.22do Acordio 1.2052014-1TCU-Plendrio

307. Em suma, os achados do monitoramento ndo sdo inéditos, ou seja, ja foram
identificados pelo Tribunal em outras ocasides, notadamente no dmbito das auditorias que originaram
os acorddos ora analisados. Porém, o Poder Executivo ainda ndo implementou medidas suficientes
para a solugdo dos problemas detectados. Assim, tratam-se de questdes estruturais da governanga da
reniincia tributdria que ja foram objeto de discussdes com os auditados em outras oportunidades,
mormente com representantes da Secretaria da Receita Federal do Brasil, e, também, no decorrer do
referido monitoramento. Dessa forma, supre-se a auséncia de submissdo do relatorio de
monitoramento a prévia manifestagdo dos orgdos fiscalizados.

V. BENEFICIOS EFETIVOS DAS DELIBERACOES

308. Os beneficios decorrentes desse monitoramento sdo qualitativos, sendo o principal
beneficio observado o estdgio avangado da estruturagdo do Sistema Tributdrio de Referéncia, que
esclarece acerca dos pressupostos utilizados para enquadramento das desoneragdes no conceiio de
gasto tributdario. Também se notou um pequeno avango na sistematizagdo dos procedimentos que
envolvem a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio tributdrio, pois houve defini¢do de
responsabilidades de érgdos integrantes da estrutura do MF no que se refere ao calculo do impacto
or¢camentdario-financeiro dessas medidas.

309. Além disso, também foram realizadas avaliagdes sobre algumas desoneragdes por
parte do MF: politica de desoneragéo da cesta basica, politica de dedugdes com despesas de saude no
IRPF e desoneragoes do IPI.

VI. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

310. Pelo exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) Tornar insubsistente a recomendagdo contida no item 9.1 do Acérdao 747/2010-TCU-
Plenario (II.1.4);

b) Considerar implementada a recomendagdo contida no item 9.2 do Acorddo 793/2016-
TCU-Plenario (11.2.4);

¢) Considerar parcialmente implementadas a recomendagdo contida no item 9.4 do
Acérddo 1.205/2014-TCU-Plenario e a determinacdo contida no subitem 9.2.3.2 do Acorddo
747 2010-TCU-Plencrio (IL. 1.4 e I1.2.4);

d) Considerar em implementagdo a determinagdo contida no item 9.3 do Acorddo
793'2016-TCU-Plendrio (I1.1.4);

e) Considerar nédo implementadas as recomendagdes contidas nos subitens 9.2.1 ¢ 9.2.2
do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plendrio (I11.3.4);

/) Determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no art. 37 da
Constitui¢iio Federal de 1988, no art. 19, § 1°, da Lei Complementar 1012000, no art. 3° inciso 1,
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alineas ‘a’ e ‘d’ da Lei 13.502 2017 e nos art. 2° inciso I, art. 4° incisos VII ¢ X, art. 7¢ art. 8°
inciso I, e art. 11 do Decreto 9.203:2017, que:

£ 1) formalize, no prazo de noventa dias, 0s ritos procedimentais de concessdo e gesido de
remincias de receitas, estabelecendo as competéncias do Centro de Governo e dos orgdos seloriais,
bem como o fluxo da atuagdo desses orgdos, com vistas a assegurar que lais procedimentos sejam
transparentes e passiveis de controle e avaliagdo;

£2) designe oérgdos gestores para todos os gastos tributarios, a fim de que lhes seja
atribuida a responsabilidade pelo monitoramento ¢ avaliagdo das politicas publicas financiadas por
esses recursos: defina cronograma para realizagdo de avaliagoes sobre desempenho, resultados e
outros aspectos relevantes para a gestdo dessas politicas publicas; e apresente os resultados desse
trabalho ao TCU no prazo de noventa dias:

g) Determinar & Secretaria da Receita Federal do Brasil, com base no inciso XXXIII do
art. 5° da Constitui¢do Federal de 1988 e no art. 8°da Lei de Acesso a Informagéo (Lei 12.527 2011),
que, no prazo de noventa dias, publique em linguagem acessivel, em sua pagina na internel, a
metodologia de calculo de cada item do Demonstrativo de Gastos Tributarios, indicando os
pardmetros metodolégicos utilizados,

h) Determinar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, na qualidade
de coordenador do Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Piiblicas (CMAP) , conforme
art. 2° inciso I da Portaria Interministerial 102:2016, com base nos art. 7°, inciso V. e art 84§ 1°
inciso V. da Lei 12.527/2011, que, no prazo de trinta dias, encaminhe ao TCU plano de agdo do
trabalho de interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo Federal, em
desenvolvimento no dmbito do comité, incluindo cronograma de implementagdo de cada etapa e as
bases de dados contempladas.

i) Determinar ao Ministério da Fazenda que encaminhe ao 1CU, com base no art. 7°
inciso V, e art. 8° § 1° inciso V, da Lei 12.527 2011, no prazo de trinta dias, plano de implementagdo
das acdes contempladas no Projeto Estratégico Corporativo denominado ‘Modelo de Governanga dos
Gastos Tributdrios da Unido’, no émbito do Programa de Modernizag¢do Integrada do Minisiério da
Fazenda (PMINF), incluindo cronograma de implementagdo de cada agdo, com destaque para as
seguintes agdes: elaboragdo de relatério de subsidios da Unido, contendo andlise pormenorizada da
evolugdo dos beneficios crediticios e financeiros da Unido e dos gastos tributdrios; e proposicdo de
modelo de governanca para as politicas financiadas por beneficios crediticios e financeiros e ou
gastos tributdrios da Unido, contemplando as etapas de formulagdo, monitoramento, gestdo e
avaliagdo;

Jj) Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Repuiblica, em conjunto com 0s Ministérios
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e da IFazenda, com fundamento no art 37 da
Constituicdo Federal de 1988, no art. 3° inciso I, alinea ‘d’, da Lei 13.502/2017 e nos art. 4 ° incisos
VII ¢ X, art. 7° art. 8° incisos I ao III, art. 9° inciso II, e art. 11 do Decreto 9.203 2017, que definam
critérios minimos para a avaliagdo de desempenho/resultado de politicas piiblicas financiadas por
remincias tributérias, a fim de subsidiar a atuagdo dos 6rgdos responsdveis pela gestdo dessas
politicas, e orientem os ministérios setoriais quanto a necessidade de utilizagdo do manual *Avaliagdo
de Politicas Publicas — Guia pratico de andlise ex ante’ para a instituigdo ou renovagdo de politicas
puiblicas financiadas com remincias de receitas, devendo apresentar o resultado ao TCU no prazo de
noventa dias:

k) Encaminhar copia do acorddo que vier a ser proferido a Casa Civil da Presidéncia da
Repuiblica, ao Minisiério da Fazenda, ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, ao
Ministério da Transparéncia e Controladoria Geral da Unido e a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, informando-lhes que o inteiro teor da
deliberacdo poderd ser consultado no Portal do TCU (www.tcu.gov.br acordaos):

) Ordenar o arquivamento dos autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento
Interno do TCU.”
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E o relatorio.
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VOTO

Em exame monitoramento de deliberagdes atinentes ao controle das renuncias de receitas
tributarias, constantes dos Acérddos 747/2010, 809/2014, 1.205/2014 e 793/2016, todos do Plenario,
realizado em atencdo ao disposto nos subitens 9.5.2 ¢ 9.5.4 do Acdrddo 809/2014-Plenario e no item
9.6 do Acorddo 793/2016-Plenario.

2. A avaliacio empreendida foi organizada em trés temas, a saber: (i) metodologia das
estimativas; (i) processo de instituigdo de rentincias tributarias; e (ii1) acompanhamento das renuncias
tributarias.

3. Quanto ao primeiro aspecto, respeitante a metodologia de computo da perda de arrecadacdo
associada as rentncias de receitas, a Semag, considerando as informagdes prestadas pela Receita
Federal do Brasil — RFB e avaliando a Portaria 453/2013, do Ministério da Fazenda — MF, entendeu
ndo ser possivel estabelecer um tnico procedimento para tanto, bem como ser razoavel que esta seja
uma competéncia atribuida apenas a RFB, propondo tornar insubsistente o item 9.1 do Acordao
747/2010-TCU-Plenario, que envolvia mais 0rgaos nesse processo.

4. Ainda com relacdo a metodologia, a unidade técnica cuidou de aferir as deliberacdes
atinentes a publicidade dos procedimentos utilizados no calculo das rentncias, como, também, dos
pressupostos de enquadramento das desonera¢ées no conceito de gasto tributario, com base no Sistema
Tributario de Referéncia. Foi possivel identificar agdes ja implementadas, resultando no cumprimento
parcial do item 9.4 do Acorddo 1.205/2014-Plenario, com proposta de expedigdo de determinacdo a
RFB com vistas a conferir maior transparéncia aos parametros metodologicos.

5. Adentrando & segunda perspectiva, que trata do processo de instituigdo das renlncias, a
unidade técnica reconheceu que a edigio da Portaria MF 453/2013 consistiu em um avango, por ter
definido a responsabilidade de orgdos integrantes da estrutura do Ministério da Fazenda pela
regulamentagio do calculo do impacto fiscal e do controle da rentncia de receita decorrente de
dispositivos que alterem a legislagdo tributaria federal, nos termos no art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

6. Concluiu, contudo, que essa iniciativa, isoladamente, ndo seria suficiente para atender a
determinacdo constante do subitem 9.2.3.2 do Acérdéo 747/2010-Plenario, exigindo atua¢do mais
ampla do Poder Executivo, especialmente quanto a defini¢ao de competéncias dos 6rgdos envolvidos
na concessio ou ampliacdo das rentincias de receitas que ndo fazem parte da estrutura do Ministério da
Fazenda.

7 Continuando a analise, identificou-se que as desoneragdes instituidas pelo Poder Legislativo
por meio da inclusdo de emenda em medidas provisorias apresentam problemas quanto a estimativa de
seus impactos. A partir dos esclarecimentos prestados pela Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagdo
Financeira da Camara dos Deputados — COFF, constatou-se que os orgdos de assessoramento
legislativo tém atuagdo limitada nesse processo de criagéo de beneficios fiscais, especialmente quanto
3 observancia do art. 14 da LRF, motivo pelo qual considerou adequada sua atuagdo, dado que nos
limites das suas atribui¢des, e, com isso, estaria cumprida a recomendagdo constante do item 9.2 do
Acordio 793/2016-TCU-Plenario.

8. Por derradeiro, quanto ao viés de acompanhamento e avaliagdo das renuncias tributarias,
tomou-se conhecimento de iniciativas que podem corroborar esse objetivo, como, por exemplo, o caso
do documento ‘Avaliacdo de Politicas Publicas — Guia pratico de analise ex ante’, e da informag&o
fornecida pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao — MP sobre a atuagdo, no
ambito do CMAP, referente & interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo
Federal. Entretanto, apesar de se constatar o potencial cooperativo dessa ineteroperabilidade, notou-se
que ndo havia informagdo acerca de sua efetiva implantagdo, de forma que se sugeriu determinar ao
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, na qualidade de coordenador do CMAP, o
envio de plano de agdo nesse sentido.
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9. Da mesma forma, foram identificadas a¢des contributivas indicadas pelo Ministério da
Fazenda, contempladas no Projeto Estratégico Corporativo denominado ‘Modelo de Governanca dos
Gastos Tributarios da Unido’, de que ndo se teve acesso a cronograma de implementagdo, propondo a
Semag determinagdo a essa pasta para sua remessa.

10. A unidade instrutiva percebeu que remanesce, ainda, lacuna quanto a responsabilidade por
agir quanto as avalia¢des das politicas financiadas por rentincias tributarias, e a designagdo de gestores
para a execugdo dessas avaliagOes, ja constatada quando da prolagdo do Acordido 1.205/2014-TCU-
Plenario. Assim, apreendendo a conclusdo a que chegou o proprio Ministério da Fazenda, com
anuéncia do MP e da Casa Civil, de que nfo seria sua atribui¢do a competéncia para a designagdo de
determinado 6rgdo setorial como gestor de politica financiada por meio de gastos tributarios, por trata-
se de ato administrativo de natureza interinstitucional e, dessa forma, tal competéncia deveria ser
prevista por decreto presidencial, propds que seja provocada a Casa Civil para o equacionamento dessa
questao.

11. Em acréscimo, propds recomendar a Casa Civil que proceda a definigdo de critérios
minimos para a avaliagdo de eficiéncia, eficacia e efetividade de politicas publicas financiadas por
renuncias tributarias em orientagdo aos 6rgéos responsaveis pela gestdo dessas politicas.

12. Feito esse necessario historico, passo a decidir.

13. Desde ja, destaco que se trata de trabalho complexo, cujo objeto de analise vem sendo tema
de diversas atuagdes do Tribunal. De fato, ndo poderia ser diferente a atuagdo desta Corte nessa area,
dada a elevada relevancia do assunto, que demonstro dando realce aos niimeros ja indicados no voto
que proferi quando do julgamento de Fiscalizagdo de Orientacdo Centralizada a respeito dessa mesma
tematica:

“10. Talvez o melhor exemplo das lacunas existentes seja o de que 44% dos gastos tributarios
consiantes do DGT/2018 se referem a politicas piiblicas para as quais ndo existe a defini¢do de um
orgdo gestor responsavel pela avaliagdo dos resultados pretendidos. O Governo Federal deixa de
arrecadar, portanio, mais de R$ 125 bilhdes sob o pretexto de alavancar politicas para as quais
sequer cogita mensurar sua repercussdo, haja vista a inexisténcia do mais basico requisito para faze-
lo: a atribui¢do de tal responsabilidade a um orgdo previamente designado.”

14. E isso que se mostra nesta oportunidade. Em apertada sintese, as constatagdes que
apresento apontam para um vultoso montante de gastos indiretos da Unio, do qual grande parte sequer
possui um 6rgio gestor designado para seu acompanhamento e avaliagdo. Além disso, o quadro fica
mais grave ao se perceber que essas verbas, via de regra, tém a caracteristica de serem adotadas por
prazo indeterminado, isto &, o Poder Publico decide abrir mao de receitas cujo impacto e efetividade

ndo se conhece bem e cuja tendéncia € a perenidade.
15. De passagem, friso que as renuncias de receitas tributarias ndo sdo submetidas a um

processo amplo de discussio como o sdo as despesas or¢amentarias. Quanto a esse ponto, muito
embora a Semag tenha considerado implementada a deliberagdo pertinente dada a limitagdo da atuagdo
das consultorias legislativas, entendo pertinente acrescer ao encaminhamento proposto que seja dada
ciéncia as Casas Legislativas da importancia de se promover a sugestdo oferecida pela propria COFF,
no sentido de ampliar a participagdo das consultorias de orcamento ndo apenas nos casos de medida
proviséria, mas também das respectivas emendas e pareceres emitidos, por meio da adequagdo da
redagdo do art. 19 da Resolugio CN 1/2002, nos moldes explicitados no referido estudo.

16. Nesse cenario de pouca regulamentagdo e acompanhamento, assiste razdo a unidade
instrutiva quanto a necessidade do estabelecimento de um rito procedimental de concessdo e gestdo das
renuncias, de designacdo de 6rgdos setoriais responsaveis por monitorar e avaliar as politicas publicas
financiadas por esses recursos com vistas, dentre outras finalidades, a aferir se as premissas que as
justificaram vém, de fato, se confirmando e, com isso, subsidiar a decisdo pela manutengdo dos
incentivos.

17. Igualmente acertada é a visdo de que deve ser dada a devida publicidade a metodologia de
calculo das rentincias, bem como aos pressupostos de enquadramento das desoneragdes como gastos
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tributarios, promovendo maior transparéncia, e viabilizando o controle, em obediéncia aos imperativos

da Lei de Acesso a Informacéo.
18. Por ultimo, mas ndo menos relevante, adiro também as preocupagdes manifestadas pela

unidade técnica quanto a estimular a efetivagdo das agdes colaborativas ja consideradas pelos orgdos
da Administragio, pois, apesar de a iniciativa na proposi¢ao de acBes corretivas em si ja ser louvavel, o
interesse publico sO se materializa com a sua operacionalizag@o.

19. Registro que, estando os autos conclusos para julgamento, veio informagdo da Casa Civil
da Presidéncia da Republica de que foi editado o Decreto 9.588, de 27 de novembro de 2018, criando o
Comité de Monitoramento e Avaliagdo dos Subsidios da Unido, com competéncias relacionadas as
lacunas identificadas pela Semag. Essa providéncia demonstra, no sé a importancia das constatagdes
levantadas pela equipe técnica deste Tribunal, como, também, o empenho do governo em implementar
as acdes recomendadas, com vistas a melhoria da governanga das financas publicas. Por esse motivo,
neste momento, considero apropriado abster-me de recomendar providéncias quanto ao
acompanhamento e concessdo de subsidios, determinando a unidade técnica que avalie a aptiddo do
mencionado normativo para resolver as questdes levantadas.

Do exposto, acolho a proposta da Semag, no sentido de determinar providéncias para
aperfeigoar a metodologia, bem como o acompanhamento, gestdo e controle das renuncias de receitas
tributarias, e voto por que o Tribunal adote o acérddo que ora submeto a0 Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 28 de novembro de 2018.

JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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ACORDAO N° 2756/2018 — TCU — Plenario

1. Processo n® TC 029.350/2017-4

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Monitoramento

3. Interessado: Tribunal de Contas da Unido

4. Unidades: Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e Casa
Civil da Presidéncia da Republica

5. Relator; Ministro José Mucio Monteiro

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag)

8. Advogados constituidos nos autos: ndo ha

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de monitoramento de delibera¢des respeitantes
ao controle das renuncias de receitas tributarias.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos em sessdo do
Plenario, com fundamento nos arts. 70 da Constituigdo Federal; 1°, incisos II e IV, 41, caput, e 43,
inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os arts. 250, incisos II e III, e 257 do Regimento Interno/TCU, e diante
das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. tornar insubsistente a recomendagdo contida no item 9.1 do Acérddo 747/2010-TCU-
Plenario;

9.2. considerar implementada a recomendagdo contida no item 9.2 do Acérdao 793/2016-
TCU-Plenario;

9.3. considerar parcialmente implementadas a recomendagdo contida no item 9.4 do
Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario e a determinagdo contida no subitem 9.2.3.2 do Acordado
747/2010-TCU-Plenario;

9.4. considerar em implementagdo a determinagdo contida no item 9.3 do Acordao
793/2016-TCU-Plenario;

9.5. determinar a Secretaria da Receita Federal do Brasil que, no prazo de noventa dias,
publique em linguagem acessivel, em sua pagina na internet, a metodologia de calculo de cada item
do Demonstrativo de Gastos Tributarios, indicando os pardmetros metodolégicos utilizados, em
obediéncia ao disposto no inciso XXXIII do art. 5° da Constitui¢do Federal de 1988 e no art. 8° da Lei
de Acesso a Informagéo (Lei 12.527/2011);

9.6. determinar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, na qualidade
de coordenador do Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP), conforme
art. 2°, inciso I, da Portaria Interministerial MP/MF/CC/CGU n. 102/2016, com base nos art. 7°, inciso
V, e art. 8%, § 1°, inciso V, da Lei 12.527/2011, que, no prazo de trinta dias, encaminhe ao TCU plano
de acdio do trabalho de interoperabilidade das bases de dados sob responsabilidade do Governo
Federal, em desenvolvimento no Ambito do comité, incluindo cronograma de implementagio de cada
etapa e as bases de dados contempladas;

9.7. determinar ao Ministério da Fazenda que encaminhe, em cumprimento ao disposto no
art. 7°, inciso V, e no art. 8°, § 1°, inciso V, da Lei 12.527/2011, no prazo de trinta dias, plano de
implementagio das agdes contempladas no Projeto Estratégico Corporativo denominado ‘Modelo de
Governanca dos Gastos Tributarios da Unido’, no &mbito do Programa de Modernizagdo Integrada do
Ministério da Fazenda (PMINF), incluindo cronograma de implementagdo de cada agdo, com destaque
para as seguintes agdes: elaboragdo de relatorio de subsidios da Unido, contendo analise
pormenorizada da evolugdo dos beneficios crediticios e financeiros da Unido e dos gastos tributarios; €
proposicdo de modelo de governanga para as politicas financiadas por beneficios crediticios e
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financeiros e/ou gastos tributarios da Unido, contemplando as etapas de formulagdo, monitoramento,
gestdo e avaliagdo;

98 determinar a Semag que monitore o cumprimento das providéncias acima elencadas,
bem como avalie a aptiddo do Decreto 9.588, de 27 de novembro de 2018, para resolver as
constatacdes atinentes a concessdo e gestao de subsidios e, em especial, ao recomendado nos subitens
92 1¢e9.22 do Acorddo 1.205/2014-TCU-Plenario;

99 dar ciéncia as Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal de que a
efetivagdo da sugestdo proposta pela Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara
dos Deputados — COFF, no estudo encomendado pela Comissdo de Finangas e Tributagéo da mesma
Casa, atinente a alteragdo da redagdo do art. 19 da Resolugdo CN 1/2002, nos termos ali propostos,
elevaria a qualidade do processo de formulagéo de politicas publicas, indo ao encontro, especialmente,
da observancia do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal; e

9.10. encaminhar copia desta deliberagdo a Casa Civil da Presidéncia da Republica, as
Presidéncias do Senado Federal e da Camara dos Deputados, ao Ministério da Fazenda, ao Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, ao Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido e a Comissio Mista de Planos, Orgamentos Publicos ¢ Fiscalizagdo do Congresso Nacional.

10. Atan® 47/2018 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 28/11/2018 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2756-47/18-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Raimundo Carreiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Aroldo Cedraz, José Miicio Monteiro (Relator) e Bruno Dantas.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e André Luis de C arvalho.

(Assinado Eletronicamente) (A.;ssina@o Eletronicamente)
RAIMUNDO CARREIRO JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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GRUPO II - CLASSE III - Plenario

TC 039.853/2018-7

Natureza: Consulta

Orgaos: Ministério da Economia; Ministério da Fazenda (extinta)
Interessado: Casa Civil da Presidéncia da Republica

Representagdo legal: Francisco Eduardo de Holanda Bessa e
outros, representando Ministério da Economia; Allan Lucio Sathler
e outros, representando Ministério da Fazenda (extinta); Adriano
Augusto de Souza e outros, representando Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

SUMARIO: CONSULTA FORMULADA PELO ENTAO
MINISTRO DA  FAZENDA RELATIVAMENTE A
INTERPRETACAO A SER DADA NO CASO DE CONFLITO
DE NORMAS DECORRENTE DA APROVACAO DE LEIS SEM
A DEVIDA ADEQUACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA
E EM INOBSERVANCIA AO QUE DETERMINA A
LEGISLACAO SOBRE A MATERIA, EM ESPECIAL O ART.
167 DA CONSTITUICAO FEDERAL, O ART. 113 DO ATO
DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS —
ADCT, " YOS ARMSS 58 Sullothe’ 170 DA’ “IEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL - LRF, E O ART. 112 da LEI DE
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS — LDO. CONHECIMENTO.
RESPOSTA AO CONSULENTE.

- As disposi¢des constantes do art. 167 da Constituigdo Federal, do
art. 113 do ADCT, dos arts. 15, 16 e 17 da LRF, e dos dispositivos
pertinentes da LDO em vigor revelam a preocupagdo do legislador,
tanto o constitucional quanto o ordinario, com a higidez das
finangas publicas, razdo pela qual buscou elaborar normas de
disciplina fiscal, com a imposi¢do de regras que cobram
responsabilidade e prudéncia ndo apenas do gestor publico, mas
também do proprio legislador, quando da edi¢ao de novas leis.

- Elevada importancia dessas normas constitucionais e legais de
disciplina fiscal para a efetivagdo de direitos fundamentais,
porquanto, conforme reconhecido pela doutrina, “ndo existe
almogo gratis” e os direitos tém custos que implicam 6nus
financeiro ao Estado para a sua realizagdo, cujo suporte depende de
uma atuagdo fiscal responsavel, sob pena de as promessas
constitucionais serem indefinidamente frustradas por razdes

financeiras.

- Medidas legislativas aprovadas sem a devida adequagdo
orgamentaria e financeira, e em inobservancia ao que determina a
legislagdo vigente sdo inexequiveis, porquanto embora se trate de
normas que, apds a sua promulgacéo, entram no plano da existéncia
e no plano da validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia,
justamente por ndo atenderem ao disposto no art. 167 da CF/88, art,
113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, e na respectiva LDO.
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- Resposta ao consulente no sentido de que medidas legislativas
que forem aprovadas sem a devida adequagdo or¢amentaria e
financeira, e em inobservancia ao que determina a legisla¢do
vigente, especialmente o art. 167 da Constituigao Federal, o art.
113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e os dispositivos
pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se
forem satisfeitos os requisitos previstos na citada legislacao.

RELATORIO

Transcrevo, na integra, o parecer lavrado no ambito da Secretaria de Macroavaliagdo
Governamental desta Corte — Semag -, com o qual se manifestaram de acordo os seus dirigentes (pegas

8-10):
INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Senhor Ministro de Istado da Iazenda,
Eduardo Refinetti Guardia, acerca de procedimentos a serem adotados no caso de medidas
legislativas aprovadas sem observancia do disposto no art. 112 da Lei 13.473 2017 (Lei de Direfrizes
Or¢amentarias para 2018), nos arts. 15, 16 ¢ 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 113 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) e no art. 167 da Constitui¢do Federal, ou seja,
que geram obrigagdes para a Unido sem a devida adequagdo aos requisitos previstos em normas
orcamentdrias e financeiras. O questionamento  foi encaminhado — por  intermédio  do
Aviso 184 2018 GMF-MF, de 5112018 (pega ). Acompanha a consulta 0
Parecer n. 430 2018 CAEF PGACEES PGEN-MFE, exarado pela Procuradoria-Geral da  Fazenda
Nacional (PGFN).

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

2. A consulia é uma tipologia processual, previsia na Lei 8.443 1992 (Lei Orgdnica do 1TCU),
para que o Tribunal decida sobre questdo formulada por autoridade competente, a respeito de duvida
suscitada na aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de
competéncia da Corte, nos termos do Regimento Interno. Conforme o art. 1°, § 2°, da mencionada lei,
a resposta a consulta tem cardter normativo, constituindo prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou
caso concreto. O Regimento Interno do TCU dispde sobre a consulla em seus artigos 264 ¢ 263.

3 A consulta em apreco atende aos requisitos regimentais, por haver sido proposta por
Ministro de Estado, versar sobre divida na aplicagdo de leis que importam em encargos para a
Unido. além de ser instruida com parecer do érgdo de assisténcia juridica — a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional. Guarda, ademais, pertinéncia tematica com as atribui¢oes do 1TCU, ao tratar de
assunto financeiro e or¢amentario, em linha com o art. 70, caput, da Constitui¢do Federal.

4, Pelo exposto, a presente consulta deve ser conhecida, uma vez que Sformulada  por
autoridade legitimada, acerca da aplicagdo, em tese, de dispositivos legais e regulamentares
concernentes & maitéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram salisfeitos os
requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, capul, inciso VI e § 1% do Regimento Interno do
TCU.

EXAME TECNICO

. O consulente refere-se, inicialmente, ao art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT), dispositivo incluido pela Emenda Constitucional 95 2016, para o denominado
Novo Regime Fiscal, verbis:
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Art. 113. A proposigdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou remincia de receita

deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentario e financeiro.
6. Em seguida, ¢ mencionado, como exemplo de normativo aprovado em contrariedade ao
dispositivo, o Projeto de Lei 9.206/2017, convertido na Lei 13.606'2018, que instituiu o Programa de
Regulariza¢do Tributdria Rural (PRR) e autorizou renegociag¢des de dividas rurais. O projeto de lei
teve velo parcial aposto pelo Presidente da Repuiblica, contudo o Congresso Nacional rejeitou o veto,
convertendo em lei proposi¢do que criou despesa obrigatéria para a Unido sem a estimativa de
impacto or¢amentario e financeiro.

7. Abordando as possiveis consequéncias juridicas do descumprimento do art. 113 do ADCT,
a consulta colaciona recente julgado do Supremo Tribunal Federal — ADI 5816 RO — que suspendeu
cautelarmente os efeitos de lei estadual geradora de remincia de receita, por inconstitucionalidade,
com fulcro em violagdo ao referido artigo, ausente a estimativa de impacto.

8. Prossegue o autor, passando a analisar os artigos 15, 16 e 17 da
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), que dispdem:
Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio publico a
geragdo de despesa ou assungdo de obrigagdo que ndo atendam o disposto nos artigos 16 e 17.
Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdio governamental que acarrele aumento da
despesa sera acompanhado de.:

1 - estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos

dois subsequentes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo orcamenidria e

Jinanceira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de

diretrizes or¢amentarias. (...)

Art. 17. Considera-se obrigatéria de cardter continuado a despesa corrente derivada de lei,

medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagdo legal de sua

execugdo por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com

a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.
9. A norma define como ndo_autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio piiblico as
medidas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de a¢do governamenial, ou de despesa obrigatoria
de carater continuado, que ndo observem os requisitos nela expressos.

10. A consulta do Sr. Ministro da Fazenda ressalta que as medidas legislativas que geram
obrigacdes para a Unido sem que haja a correspondente disponibilidade or¢amentaria e financeira
desrespeitam os artigos da LRI acima citados, ao redundarem em despesas para os cofres piiblicos
que, por ocasido da sua apreciagdo e aprovagdo pelo Congresso Nacional, ndo foram devidamente
estimadas e demonstradas.

11. Outra lei mencionada na consulta é a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para o exercicio de
2018 (LDO 2018), que possui exigéncias para proposi¢des que acarrelem aumento de despesas ou
diminui¢do das receitas da Unido, nos seguinites fermos:

Art. 112. As proposigées legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da Constituicdo, que,
direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminuicdo de receita ou aumento de despesa
da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em que
entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequentes, detalhando a memdria de cdlculo
respectiva e correspondente compensagio, para efeito de adequagdo orcamentdria e financeira e
compatibilidade com as disposicées constitucionais e legais que regem a matéria.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63965152.



mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 039.853/2018-7

§ 3° A estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro previsto neste artigo deverd ser elaborada
ou homologada por orgdo competente da Unido e acompanhada da respectiva memdria de

calculo.

§ 4° A remissdo a futura legislagdo, o parcelamento de despesa ou a postergagdo do impacto
orcamentdrio-financeiro ndo elidem a necessdria estimativa e correspondente compensacdo
previstas no caput.

§ 5° As disposigdes desie Capitulo aplicam-se também as proposigdes decorrentes do disposto nos
incisos XII e XIV do caput do art. 21 da Constitui¢do.

§ 6° Serd considerada incompativel a proposigdo que:

[ - aumente despesa em matéria de iniciativa privativa, nos (ermos dos arts. 49. 51, 52, 61. 63. 96 ¢
127 da Constitui¢do;

11 - altere gastos com pessoal. nos termos do art. 1 69, § 1° da Constituigdo. concedendo aumento
que resulle em:

a) somatorio das parcelas remuneratorias permanentes superior ao limite fixado no inciso XI do
caput do art. 37 da Constitui¢do:

b) despesa, por Poder ou 6rgdo. acima dos limites estabelecidos nos arts. 20 e 22. pardgrafo
tnico., da Lei de Responsabilidade Fiscal. ou

¢) descumprimento do limite imposto pelo art. 107, § 1° do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitorias, ou utilizacdo da compensagdo a que se referem os §§ 7° ¢ 8° do mesmo artigo; ou

§ 7° As disposigoes desta Lei aplicam-se inclusive as proposi¢des legislativas mencionadas no
capul que se enconltrem em tramitag¢do no Congresso Nacional

§ 16. As proposi¢des de autoria do Poder Executivo que concedam ou ampliem beneficios
tributcrios deverdo estar acompanhadas de avaliagdo do Ministério da Fazenda quanto ao mérito
e objetivos pretendidos. bem como da estimativa do impacto or¢amentario e financeiro e de sua
compensagdo, de acordo com as condigdes previstas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(grifos do consulente)
12, Por fim, o consulente rememora o teor do ari. 167, I, da Constitui¢do Federal, que impoe
limite as despesas e obrigagdes diretas assumidas pela administragdo publica, verbis:
Art. 167. Sdo vedados:

(ol

Il - a realizagdo de despesas ou a assungdo de obrigagdes diretas que excedam o0s crédilos

orcamentarios ou adiciondais.
13, Informa ainda que, por ocasido da rejeigdo do veto parcial a Lei 13.606 2018, a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) pugnaram pela
suspensdo da eficacia dos dispositivos cujos vetos foram rejeitados pelo Congresso Nacional, em vista
da auséncia de adequacdo or¢amentdria e financeira. Referida manifestacdo da AGU foi veiculada
pelo Parecer PGIN CAIF N° 567 2017.
14. Por seu furno. a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) manifestou, no
Parecer SEI 430 2018 CAF PGACEEFS PGEN-MFE, o entendimento de que, diante de  medida
proviséria aprovada em desacordo com a legislag¢do financeira e or¢ameniaria vigente, a nova norma
tem sua execucdo inviabilizada, até que se cumpram as exigéncias constitucionais ¢ legais. Segundo a
PGEN,

4
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medidas legislativas que impliqguem em aumento de despesa piiblica, independentemente da
natureza da despesa, ndo podem ser executadas sem a devida adequagdo orgamentdria e
financeira, por representar violagdo aos arts. 167 da CF'88, 15, 16 ¢ 17 da LRI ¢ 112 da LDO,
além do art. 113 do ADCT quando se tratar de despesa obrigatoria.

3. Assim, o consulente solicita do TCU o seguinte esclarecimento:
Nos casos em que medidas legislativas forem aprovadas sem a devida adequagédo or¢amentdria e
financeira, e em inobservdncia ao que determina a legislagdo vigente (art. 167 da CF/88, art. 113
do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO), configurando claro conflito de normas,
quais os procedimentos a serem adotados pelo gestor piiblico?

Analise

16. A questdo suscitada pelo consulente atine ao cumprimento de normas de Direito

Financeiro no exercicio da fun¢do legiferante. Especificamente, trata da instituigdo de obrigagdes
para a Unido, sejam despesas ou renuncias de receitas, em desconformidade com os requisitos legais
e constitucionais sobre or¢amento e finangas publicas.

17 Inicialmente, registre-se que, quanto a despesas or¢ameniarias, a Lei de Diretrizes
Or¢amentarias para 2018 contém dispositivo com o seguinte teor:
Art. 145. A despesa ndo poderd ser realizada se ndo houver comprovada e suficiente
disponibilidade de dotagdo or¢amentaria para atendé-la, vedada a adogdo de qualquer
procedimento que viabilize a sua realizagdo sem observar a referida disponibilidade.
18. De acordo com o principio da universalidade, presente no art. 2°da Lei 4.320'1964, a lei
orcamentaria anual (LOA) deve conter todas as previsdes de receitas e autorizagdo de despesas do
exercicio financeiro. Assim, se uma lei é aprovada instituindo uma despesa e essa despesa ndo esia
prevista (de forma comprovada e suficiente) na LOA ou em créditos adicionais, pode-se afirmar que
tal despesa ndio esta autorizada e os agentes piiblicos estdo impedidos de adotar procedimentos que
viabilizem a realizagdo acima da disponibilidade or¢amentdaria. O artigo 145 da LDO/2018
harmoniza-se, ademais, com o preceituado pelo art. 167, I1, da Constituigdo Federal.

). Em sintese, a autorizacdo para realizar um programa de governo ou mesmo a criagdo de
uma despesa por meio do processo legislativo ordindrio ndo é suficiente para que o gasio publico
ocorra; somente apos a auloriza¢do propria, por meio do processo legislativo or¢amenidrio, é que se
criard a dotacdo especifica no or¢amento piiblico, requisito necessdrio para a realizagéo de qualquer
despesa em nome do Poder Piiblico. A esse respeito, destaca-se também o art. 37 da Lei
Complementar 1012000 (LRE), que equipara a operag¢do de crédito, vedada, a “assungdo de
obrigacéo, sem autorizagdo or¢amentaria, com fornecedores para pagamento a posieriori de bens e
servigos”.

20. Para além disso, a consulta trata de irregularidades que ultrapassam a propria
insuficiéncia de disponibilidade orcamentaria. Normas que disciplinam a assun¢do de obrigagdes e a
concessdo de beneficios tributarios preveem, por exemplo, que proposi¢des legislativas contenham
estimativas dos efeitos financeiros, medidas de compensagdo e indicagdo da origem de recursos para
novas despesas de cardter continuado.

21 E cedi¢o que o Direito Financeiro emerge com a profissionalizagdo da fungdo estatal e o
amadurecimento do regime democrdtico, a fim de impor limites e estabelecer parametros para a
gesido de bens, dinheiros e valores puiblicos pelo Estado. Noutras palavras, trata-se da imposi¢do de
certas condicionantes & Administragiio Publica, para que o exercicio das atividades de arrecadagdo,
orcamentacdo e despesa de recursos da coletividade se dé em linha com os designios de legitimidade,
economicidade e eficiéncia.

22, O manejo de recursos publicos, arrecadados da sociedade em nome do atendimento ao
bem comum, deve ocorrer com vistas ao melhor uso desses recursos. O respeilo a principios
5
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reconhecidos da boa gestdo orcamentdria ¢ financeira é signo de democracias avangadas. Ndo ¢ por
outro motivo que a Constitui¢ido Federal de 1988 trouxe diversos marcos para o planejamento, a
arrecadagdo e a despesa governamentais.

23, Entre as diversas normas constifucionais nesse campo, encontra-se a do referido art. 167,
Il da CF 1988, mencionada pelo consulente, que veda a realizagdo de despesas ou a assungdo de
obrigagdes diretas que excedam os créditos or¢amentarios ou adicionais.

24. No mesmo diapaséo, também os arts. 15 a 17 da LRI disciplinam a criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete  gumento de_despesas. Por meio dos
dispositivos, a lei exige que se realize estimativa do impacto or¢amentario-financeiro da medida no
médio prazo e a adequagdo das novas obrigagdes com as leis or¢amentarias. Ainda, no caso de
criagdo ou aumento de despesa obrigatoria de cardter continuado, a lei impde requisito adicional:
que sejam adotadas medidas de compensagdo, por meio de aumento permanente de receita ou
redugéo permanente de despesa.

25. Igualmente, o art. 14 da LRF institui a necessidade de que a concessdo ou a ampliagdo de
beneficio de natureza tributdria do qual decorra rentncia de_receita esteja acompanhada de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro, atenda ao disposto na LDO e cumpra uma das duas
condi¢des estabelecidas nos incisos I e II: ter sido considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria ou estar acompanhada de medidas de compensagdo, nesse caso, restrita ao aumento de
receita.

26. De forma mais especifica, a LDO:2018, na esteira das LDOs anteriores ¢ assim como a
LDO 2019, estabelece que quaisquer proposigdes legislativas que, direta ou indiretamente, importem
ou autorizem diminuicdo de receita ou aumento de despesa devem ser acompanhadas da respectiva
estimativa de impacto e de medidas de compensag¢do, para que se coadunem com o equilibrio
or¢amentario (art. 112).

27 Adicionalmente, o Novo Regime Fiscal, inscrito no ADCT, além de limitar a expansdo das
despesas, apde condicionantes para o gasto piiblico. Foi citado na consulta o art. 113, que requer a
existéncia de estimativa de impacto orcamenidrio e financeiro a acompanhar toda proposia legislativa
que crie ou altere despesa obrigatéria ou remincia de receita. Diante disso, leis que acarretem
encargo financeiro dessa natureza, se desprovidas da devida estimativa de impacto, afrontam a
Constituigdo.

28. Parte das leis aprovadas pelo Congresso Nacional que criam programas e aperfei¢oam
politicas publicas carreia consigo o aumento das obrigagdes financeiras da Unido. Conquanio as leis
sejam aprovadas seguindo-se o escorreito processo legislativo, impde-se perquirir quais sdo as
consequéncias da inobservancia de normas de direito financeiro que estabelecem exigencias para a
mesma mobilizagdo de recursos piiblicos que essas leis pretendem levar a efeito.

29 Se uma lei descumpre os requisitos imprescindiveis para que seja autorizada a mobilizar
recursos financeiros do Estado, esta apta a produzir efeitos imediatos? A questdo é central e critica,
pois de sua resposia depende a higidez de todo o arcabougo institucional que rege as finangas
estatais, cuja matriz original nasce na propria Constitui¢do e se desdobra em leis complementares
com regras gerais e leis or¢amentdarias que orientam e autorizam os gastos publicos — vale lembrar,
um conjunto normativo amplo e aprovado no Parlamento com quoruns especificos e ritos proprios,
que ndo se confiundem com aqueles destinados a aprovagdo de leis ordindrias comuns.
30. Para deslindar a quesido, é preciso compreender que os requisitos aplicaveis para a
instituicdo de despesa ou remincia de receilas ndo sdo somente os constanies da lei especifica que
institui tal obrigacdo. Deve-se obediéncia, primeiramente, as condi¢oes para implementagdo de nova
despesa ou remincia de receila, presenies nas normas de Direito Financeiro elencadas pelo
consulente (Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Constitui¢do Iederal),
6
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as_quais, ou_integram o _texto constitucional, ou foram claboradas em atendimenio a dispositivo
especifico da Carta Cidada (art. 163, $1° para a LRE, e art. 165, II, da Constitui¢do, para a LDO).

31 Como bem arguido pela PGFN em parecer (pega 1, pp. 12-20), medidas legislativas que
impliquem onus as finangas publicas ndo podem ser executadas se ndo tiverem a devida adequagdo
or¢camentaria e financeira. Nessas condi¢des, a lei constitui uma proposigdo referente a hipoteses, ndo
se podendo falar em gera¢do de consequéncias juridicas que impliquem remincia de receita ou
geragdo de despesa para a Unido. Como os fatos previstos, com lastro na Constituigdo Federal, como
condigdes de aplicagdio da lei que institui despesas ou rentincias de receitas, ndo vieram a ocorrer, tal
norma instituidora deve ser aplicada mediante interpreta¢do conjunta do ordenamento juridico,
considerando, portanto, a existéncia prévia de normas gerais igualmente vigentes e plenamente
eficazes.

37 No julgamento do RE 403205/RS, rel. min Ellen Gracie, o Supremo Tribunal Federal
decidiu que, mesmo ao aplicar beneficio fiscal previsto em lei, o gestor publico deve perseguir a
satisfacdo da finalidade legal, tomando-se o ordenamento juridico em conjunto, pois o pleno
cumprimento das normas juridicas constitui o nucleo do ato administrativo. Nesse contexto, a
Administragdo pode negar a concessdo de beneficio, se ndo atendidos outros requisitos previstos em
lei distinta, incidentes no caso concreto.

35, Além disso, ao conceder medida cautelar na ADI 5816 RO, o ministro Alexandre de
Moraes assim se manifestou acerca dos riscos de concessdo de renincia de receita sem o atendimento
de requisito previsto no art. 113 do ADCT, também suscitado na presente consulta:

No caso da A¢do Direta de Inconstitucionalidade de que ora se cuida, sustenta-se desatendimento
ao comando constitucional do artigo 113 do ADCT, que exige, presente norma geradora de
remincia de receita, estimativa dos reflexos orgamentdario e financeiro. O fundamento
constitucional é claro, devendo ser prestigiado com mdxima forca. Isso porque a ideia de
responsabilidade  fiscal ocupa patamar de especial posicio no quadro dos valores
constitucionais.

No momento processual que se verifica, resultante de juizo minimo de delibagdo e cognigdo
sumdria, mostram-se confirmados os requisitos necessdarios para a concessdo da medida liminar,
incluido, considerados os riscos or¢amentdrios, o do periculum in mora.

Diante do exposto, com fundamento no art. 10, § 3° da Lei 9.868:1999 e no art. 21, V. do
Regimento Interno do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, CONCEDO A MEDIDA CAUTELAR
pleiteada, suspendendo-se, ad referendum do Plendrio desta CORTE, a eficdcia da Lei do Estado
de Rondonia 4.012/2017. (grifamos)

34 As medidas legislativas que criam obrigagdes para a Unido sem atendimenito dos
mencionados requisitos devem ter sua ilegalidade e inconstitucionalidade arguidas no Poder
Judicidario. No entanto, até que sobrevenha decisdo judicial, a execugdo de tais leis pelo gestor
puiblico traria prejuizos de dificil repara¢do para as finangas publicas, além de vulnerar o Direito
Financeiro tal como erigido pela Constitui¢do Federal. Sublinhe-se, ademais, que autorizar a
concessdo de beneficios tributdrios ou a realizagdo de despesas sem respeitar os requisitos legais
caracterizaria ato de improbidade administrativa do gestor puiblico, como estatui a Lei 8.429/1992,
em seu art. 10, verbis:

Art. 10. (Omissis)

VI - realizar operacdo financeira sem observdncia das normas legais e regulamentares ou aceitar
garantia insuficiente ou inidonea;

VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem_a observdncia_das Jormalidades legais ou
regulamentares aplicdveis a espécie;

IX - ordenar ou permitir a realizagdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento. (grifo
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nosso)
35. No caso destes autos, a inobservancia dos requisilos preceituados na Lei de

Responsabilidade Fiscal, Lei de Diretrizes Orcamentarias, ¢ na prépria Constituigdo Federal,
malferiria o inleresse juridico tutelado por essas normas, qual seja, o da manuten¢do de finangas
puiblicas equilibradas. Quando_uma_lei especifica_cria_obrigagdo para os cofres publicos sem o
atendimento dos mencionados_requisitos, impoe-se interpretacdo sistematica do ordenamento. para
que seja adotada a providéncia menos gravosa para a sociedade e protegido o bem juridico maior
presente_nas normas_de finangas piblicas, como preconiza a Constituicdo, em beneficio de toda a
coletividade e. inclusive,_das geragdes futuras.

36. Portanto, o Poder Executivo ndo pode, ao empregar recursos publicos, ignorar os
requisitos_previstos em _normas_de Direilo Orcamentdrio_e Financeiro, de extra¢do constitucional.
Considera-se, assim, que as medidas legislativas, mesmo que higidas quanto aos atributos juridicos de
existéncia e validade, s6 podem ser implementadas quando forem satisfeitos os requisitos legais e
constitucionais para a aplica¢do de recursos puiblicos em politicas e programas governamentais. A
conirario sensu. ler-se-iam fulminadas as regras que conformam o arcabou¢o juridico das financas
publicas a cada nova proposicdo legislativa que as afrontasse.

37. Do mesmo modo, o gestor publico, que seria responsavel por implementar uma despesa ou
rentincia instituida em desacordo com a legislagdo orcameniaria em vigor, fica impedido de fazé-lo.
Entretanto, néo se pode exigir que um gestor isoladamente negue execug¢do a uma lei que cumpriu
todo o rito para sua aprovagdo, mas que ndao atendeu aos requisitos de Direito Financeiro. Nesse
caso. o Poder Piiblico deve, por um lado, manifestar-se formalmente a fim de apontar a contradi¢do e
instar os orgdos competentes a questionar a constitucionalidade ou mesmo a legalidade do ato,
interpretando sistematicamente o ordenamento juridico, para concluir que determinada lei em vigor
ndo é apta a mobilizar recursos publicos por desatendimento a preceitos jusfinanceiros. Por outro
lado, devem ser adotadas medidas para tratar da obrigagdo inexequivel, de modo a resguardar o
equilibrio das financas publicas, a programagdo or¢amentdria-financeira e, também, as metas fiscais
vigenies.

38. No Poder Executivo Federal, o Ministério da Economia congrega os orgdos centrais dos
sistemas de administracdo financeira e de planejamento e or¢amento federal, além de ser compelente,
nos termos do art. 31 da MP 870 2019, para tratar da arrecadagdo e politica tributdrias (inc. I), bem
como da administragdo financeira publica (inc. I11).

39, Assim. incumbe ao Ministério da Economia cientificar a Advocacia-Geral da Unido e o
Ministério Publico Federal, para que essas institui¢des, no exercicio de suas atribuigdes, fundadas na
Constitui¢do Federal e nas Leis Complementares 73 e 75, avaliem o interesse de arguir a ilegalidade
ou a inconstitucionalidade de tais medidas legislativas perante o Poder Judiciario.

40. Igualmente, deve o Ministério da Economia instar a Junta de Execug¢do Or¢amentaria
(JEO), definida pelo Decreto 9.169 2017 como instdncia interministerial de assessoramento na
conducéo da politica fiscal, com vistas ao equilibrio da gestdo dos recursos piiblicos, a redugdo de
incertezas no ambiente econdmico e & sustentabilidade intertemporal do endividamento piiblico, para
que tome as medidas cabiveis. A JEO detém, entre suas atribui¢des, o assessoramento ao Presidente
da Republica quanto aos atos que estabelecam a programagdo financeira e o cronograma de
execucdo mensal de desembolso do Poder Executivo federal ¢ outros temas pertinenies a condugdo da
politica fiscal e ao equilibrio financeiro-or¢amentario. Nesse sentido, as providéncias necessarias
para adequar & realidade fiscal o ato legislativo aprovado sem observar as normas. financeiras devem
passar pelo seu aval.

41. A referida Junia de Execucdo Qrcamentdaria pode, assim, deliberar a impossibilidade de
realizar despesas _ou_gastos _tributdrios enquanio ndo forem satisfeitos _os_requisitos legais e
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constitucionais para a aplicacéio de recursos publicos, por inexequibilidade da medida legislativa, e,
ainda mais, indicar as medidas necessarias para que os_objetivos pretendidos pelas normas
instituidoras de despesas ou renincias de receitas venham a se realizar.

42, Trata-se de poder-dever da Administra¢do Publica, que ndo esta autorizada a praticar
atos em desacordo com os requisitos previstos na Constitui¢do e nas leis que estabelecem normas de
direito financeiro. Em particular, ainda que uma politica publica seja instituida pela legislagdo, ndo
pode o gestor, ao aplicar tal politica, incorrer em efeitos financeiros negativos para o Poder Publico
sem a devida obediéncia aos critérios, procedimentos e pardmetros, estabelecidos como dispoe a
Constituicdo de 1988, como condicionantes para a realizagdo de despesas e gastos tribularios.

43. Tratando de despesa publica, instituida por lei, e realizada sem crédito or¢amentario
especifico, o professor Heleno Taveira Torres tece as seguintes consideragdes, relevantes para o
deslinde da matéria sub analise:

“No Estado Democrdtico de Direito, as despesas publicas reclamam esta duplicidade de leis:
aquelas que criam as despesas, e ficam condicionadas da aulorizagdo sucessiva apenas para que se
possam manifestar concretamente os fatos juridicos dos gastos piblicos, e as leis que autorizam as
despesas (or¢amentdrias), que as tomam (as leis materiais prévias) como condicionantes. Néo
quer dizer que se trata de “condi¢do” juridica no sentido cldssico, de dependéncia material de
efeitos juridicos, ou mesmo quanto a algum dos seus elementos relativos a validade, vigéncia ou
eficacia. Essa relagdo constitucional entre leis de despesas e leis de orcamento faz ver que as leis
que criam despesas (ém sua vigéncia e eficdcia auténomas em face das leis de orcamento. Elas ndo
se tornam menos_“eficazes”’ se a lei orcamenldria de determinado ano ndo promova a autorizagdo
orcamentdria_do respectivo_gasto. A_dependéncia é meramente funcional, para execugdo dos
oastos, desde que a “autorizacdo’ seja conferida. nos estritos termos e limiles, quanto a prazo,
aspecto quantitativo ou condi¢des maleriais.

E justamente em virtude dessa relagdo constitucional entre as leis de orgamento, renovadas
amialmente. e as leis materiais instituidoras das despesas piblicas que se coloca a fundamental
indagacdo quanto a sua fungdo constitucional e eficdcia, a considerd-la como lei em sentido
“formal” ou lei em sentido “material”. Contudo, em conformidade com «a Constitui¢do
Financeira, segundo ficou demonstrado, essa distingdo queda-se superada, para dar lugar ao
dever de afericdo analitica das normas juridicas que a lei or¢amentaria veicula ou aos requisitos
legais estipulados para os respectivos créditos or¢amentdrios.” (T ORRES, Heleno Taveira. Direito
Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira. Id. Revista dos Tribunais, 2014.
pp. 396-397, grifo nosso).
44. O TCU tem se debrugado recorrentemente sobre o tema da criagdo de despesas e de
rentincias tributdrias sem o atendimento as normas de Direito Financeiro, entre as quais a LRE.
Inclusive, o tema terd atengdo especial ao longo deste exercicio de 2019, conforme se extrai do voto
que acompanha o Acorddo 202/2019-TCU-Plendrio, de lavra do ministro Bruno Dantas, que também
relatard a Prestag¢do de Contas do Presidente da Republica relativa ao exercicio correnie:
“20. Destarte, percebe-se que o cumprimento da Regra de Ouro, o controle da expansdo dos
gastos tributdrios e o cumprimento dos limites impostos pela Emenda Constitucional 95/2016
serdo objeto de especial aten¢do do Tribunal no que se refere ¢ execugdo orgamenidria do
exercicio de 2019.” (grifei).
45. No exercicio anterior, por meio do Acérddo 1.3602018-TCU-Plenario, da relatoria do
Min. Vital do Régo, o TCU decidiu emitir alerta, nos termos do §1° inciso V, do art. 59 da LRI, por
constatar ato que compromete 0s custos ou 0S resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestdo orcamentaria. In casu, o alerta do TCU ao Poder Executivo deu-se pela
auséncia de atendimento aos requisitos previstos no art. 14, inciso Il, §2°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal no art. 112 da Lei 13.473/2017 (LDO2018) ¢ no art. 113 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias, quando da implementagdo do Programa Especial de Regularizag¢do
Tributaria das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte oplanies pelo Simples Nacional (Peri-
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SN) e do Programa de Regularizagdo Tributdria Rural (PRR).

46. Além disso, representagdo desta Secretaria de Macroavaliagdo Governamental ¢
presentemente objeto do TC 000.605/2019-0, rel. Min. Bruno Dantas, que trata de possiveis ndo
conformidades na_concessdo de beneficios _tributdrios decorrentes da Lei 13.799 2019, diante dos
requisitos estabelecidos na Lei Complementar 101 2000, na Lei de Diretrizes Or¢amentdarias para o
exercicio de 2019 (LDO 2019) e, ainda, do disposto no art. 113 do ADCT: Tal processo encontra-se
em andamenio.

47. Em face do que se expds até aqui, seria particularmente oportuna a regulamentacdo, pelo
Poder Executivo, de procedimento a ser adotado em face de atos normativos que instituam aumentem
renincias de receitas sem observar as condi¢des previsias nas normas or¢amentdrias e financeiras, a
exemplo da estimativa de impacto or¢amentdrio-financeiro e medidas de compensagdo, plasmadas no
art. 14 da LREF. Ha que se reforcar a necessidade de regulamentagdo mais robusia dos procedimentos
prévios a concessdo de beneficios tributarios. Isso poderia conferir a necessaria seguranga e
previsibilidade ~da conduta dos agentes publicos, salvaguardar a integridade da Lei de
Responsabilidade Fiscal e mesmo justificar a ndo aplicagdo imediata de tais leis instituidoras de
encargos financeiros.

48. Assim, no final de 2018, por meio do Acoérddo 2.756/2018-Plenario, relator Min. José
Miicio Monteiro. o TCU considerou ndo atendida deliberagédo anterior (item 9.2.3.2 do Acorddo
747/2010-Plendrio), que determinava sistematizagdo dos procedimentos atinentes a avaliagdo das
propostas de criagdo ampliagdo de remincias de receitas, com a defini¢do dos orgdos competentes, as
respectivas responsabilidades e o fluxo de atuagdo desses orgdos. Nos termos do voio condutor, o
atual cendrio de pouca discussdo e acompanhamento requer ‘o estabelecimento de um_rito
procedimental de concessdo e gestdo das renuncias”.

49. Diante de todo o exposito, entende-se que, em face de medida legislativa aprovada sem a
devida adequag¢do or¢amentaria e financeira, em inobservdncia ao que determina a legislagdo vigente
em matéria de financas e or¢amento publicos (incluidos o art. 167 da CI'88, art. 113 do ADCT, arts.
14 a 17 da LRF, ¢ art. 112 da LDO 2018), e que permanega nessas condigoes, a Junta de Execu¢do
Or¢amentdria ¢ compelente para deliberar sobre a inexequibilidade imediata de ital medida
legislativa, podendo informar aos érgdos competentes a exisiéncia da referida medida e indicar os
requisitos constitucionais ¢ legais de cujo atendimento prévio depende a destinagdo de recursos
puiblicos.

CONCLUSAO

50. Trata-se de consulta, emanada do Ministro de Estado da Fazenda, sobre matéria de
competéncia do Tribunal. A consulta deve ser conhecida, conforme art. 264, VI, e §§ 1°¢ 2 do
Regimento Interno do TCU (itens 2-4).

51 A consulta tem por objeto esclarecer os procedimentos a serem adotados, pelo gestor
publico, diante de medidas legislativas aprovadas que geram obrigagdes para a Unido sem que haja a
correspondente disponibilidade or¢amentdria e financeira, e em inobservdncia ao que determina a
legislacdo vigente em maiéria de Direito Financeiro — citados pelo consulente o art. 167 da CF' 88, o
art. 113 do ADCT. os arts. 14 a 17 da LRI e o art. 112 da LDO 2018 (itens 5-12). Menciona-se o
exemplo do Projeto de Lei 9.206 2017, convertido na Lei 13.606 2018, que impos despesa obrigatdria
para a Unido sem a estimativa de impacto or¢amenidrio e financeiro (item 6).

52, Considera-se que impor obrigagdo a Unido em desconformidade com os critérios
mencionados seria grave violagdo do bem juridico maior tutelado pelas normas de finangas piiblicas,
de extracdo constitucional, em prol da coletividade.

53. As medidas legislativas que criam obrigagdes para a Unido sem o atendimenio desses
requisitos devem ter sua ilegalidade e inconstitucionalidade arguidas no Poder Judiciario. No
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entanto, até que sobrevenha decisdo judicial, a execug¢do de tais leis pelo gestor publico traria
prejuizos de dificil repara¢do para as finangas publicas, além de vulnerar o Direito Financeiro ial
como erigido pela Constituicdo Federal. Sublinhe-se, ademais, que autorizar a concessdo de
beneficios tributarios ou a realizagdo de despesas sem respeitar os requisitos legais caracterizaria ato
de_improbidade administrativa do gestor piblico. Impde-se interpretagdo sistematica do ordenamento,
a fim de considerar inexequivel a medida legislativa aprovada em desacordo com esses requisitos,
inviabilizando o desembolso de gastos piiblicos ou efetivo usufruto de beneficios tributdarios (itens 28 a
37).

4. Nesse contexto, verificada a existéncia de medida legislativa nessas condi¢oes, ha que se
cientificar a Advocacia-Geral da Unido e o Ministério Piiblico Federal, para que essas institui¢oes
avaliem o interesse de tomar medidas judiciais, devido a ocorréncia de ilegalidade e
inconstitucionalidade (item 40).

35. Ademais, diante de caso concreto, pode a Junta de Execu¢do Orgamentdria, que ¢ a
insidncia interministerial de assessoramento na condug¢do da politica fiscal do governo federal,
informar aos 6rgdos compelentes a exisiéncia de medida legislativa inexequivel, por aprovada em
desacordo com o ordenamento juridico em matéria de finangas e or¢amento piiblicos, e deliberar,
como providéncia menos gravosa para a coletividade e para os bens juridicos em questdo, que a
implementacdo da medida é inviavel pela falta de atendimenio prévio dos requisitos constitucionais e
legais para a aplicag@o de recursos puiblicos (itens 41-42).

56. Além disso, é recomendavel a sistematizagdo, por decreto do Poder Executivo, dos
procedimentos atinentes a implementagdo das leis que criem ou ampliem remincias de receitas,
quanto ao atendimento dos requisitos legais e constitucionais, a exemplo da estimativa de impacto
or¢amentario-financeiro e das medidas de compensagdo previstas no ari. 14 da LRI, com o fito de
definir os érgdos competentes, as respectivas responsabilidades e o fluxo de atuagdo desses orgdos
(item 48).

BENEFICIOS DAS ACOES DE CONTROLE EXTERNO

57. Entre os beneficios do exame desta consulta, menciona-se o incremenio da economia,
eficiéncia, eficacia ou efetividade 6rgdo ou entidade da administragdo piiblica, nos termos das
Orientacdes para beneficios do controle constantes do anexo da Portaria-Segecex 10, de 30/3/2012.
Almeja-se resguardar a manuten¢do do equilibrio entre despesas e receitas publicas, bem assim
mitigar riscos que possam compromeler a sustentabilidade fiscal e zelar pelo cumprimento dos
normativos constitucionais e legais pertinentes.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

38. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, 1, e §§ 1°e 2°, do Regimento Inierno do TCU:

b) responder ao consulente, nos termos do art. 1° inciso XVII, da Lei 8.443 1992, que:

b.1) a legislacdo que institua obrigagdes (geragdo de despesa e criagdo ou expansdo de
rentincias de receitas) para a Unido apenas pode ser implementada se. forem satisfeitos os requisitos
previstos na legislagdo vigente em matéria de finangas e or¢amento piiblicos (incluidos o art. 167 da
CF 1988, o art. 113 do ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor), impondo-
se a interprelagdo sistematica do ordenamento. juridico, para que seja adotada a providéncia menos
gravosa para a sociedade e protegido o bem Juridico maior presente nas normas de. finangas publicas,
como preconiza a Constitui¢do Federal, em beneficio de toda a sociedade e das geragoes futuras:

b.2) em cada caso, quando houver a aprovac¢do de medida legislativa aprovada em
desacordo com os referidos requisitos, o Ministério da Economia, que congrega os orgdos centrais
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dos sistemas de administra¢do financeira e de planejamento e or¢amento federal, nos termos da
Lei 10.180.2001, ¢'c o Decreto 9.679/2019, devera:

b.2.1) informar a Advocacia-Geral da Unido e ao Ministério Puiblico Federal, para que,
com fulcro nas atribuigoes fundadas na Constitui¢do Federal e nas Leis Complementares 73 e 75,
avaliem o interesse de arguir a ilegalidade ou a inconstitucionalidade de tais medidas legislativas nas
instancias compeftentes:

b.2.2) cientificar a Junta de Execugdo Or¢amentaria, instancia interministerial de
assessoramento na conducéo da politica fiscal do Governo federal, a fim de que adote as medidas
cabiveis, nos termos do Decreto 9.169 2017

b.3) apos a ciéncia mencionada no item b.2.2, a Junta de Execu¢do Orgamentdaria,
considerando suas atribui¢des atinentes a programagdo financeira, ao cronograma de execu¢do
mensal de desembolso do Poder Executivo federal e a outros temas pertinentes a condugdo da politica
fiscal e ao equilibrio financeiro-or¢amentario, definidas no Decreto 9.169 2017, é competente para
informar aos orgdos competentes:

b.3.1) a existéncia de medida legislativa inexequivel, por haver sido aprovada em
desacordo com a legislagdo vigente em maiéria de finangas e or¢amento publicos, em especial o art.
167 da CF 1988, o art. 113 do ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor,

b.3.2) que a implementagdo da medida legislativa depende do atendimento prévio dos
requisitos constitucionais ¢ legais para a institui¢@o de obrigagdes para a Unido, sejam despesas
piblicas ou rentincias de receitas, indicando, inclusive, eventuais providéncias a serem adotadas na
condugdo da politica fiscal, na adog¢do de medidas de compensagdo e na programagdo or¢amentaria e
financeira, para resguardar o equilibrio or¢amentario-financeiro e as metas fiscais referidas no § 1°
do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar 101:2000) e dar cumprimento
a medida legislativa originalmente inexequivel:

b.4) é recomendavel a sistematizagdo, pelo Poder Executivo, dos procedimentos prévios a
instituicdo de lei que trate da concessdo ou ampliagdo de beneficio tributario, com a defini¢do dos
orgdos compelentes, as respectivas responsabilidades e o fluxo de atuagdo desses orgdos, conforme jd
manifestado por esia Corte nos Acorddos 747:2010 e 2.756:2018, ambos do Plendrio;

¢) encaminhar cépia da presente consulta ao Ministro de Estado da LEconomia, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Piblicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional, as Consultorias de Or¢amento da Cdmara dos Deputados e do Senado
Federal e ao Ministério Publico Federal

d) arquivar o presente processo.

O Ministério Publico junto ao TCU, representado pelo Procurador Sérgio Ricardo Costa
Caribé, exarou parecer com o seguinte teor (pega 16):

Trata-se de consulta formulada pelo entdo Ministro de Estado da Fazenda, Eduardo
Refinetti Guardia, acerca de procedimentos a serem adotados no caso de medidas legislativas
aprovadas sem a observancia do disposto no art. 112 da Lei 13.473 2017 (Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2018), nos arts. 15, 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 113 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) e no art. 167 da Constitui¢do Federal, ou seja,
que geram obrigagdes para a Unido sem a devida adequagdo aos requisitos previstos em normas
or¢amentarias e financeiras.

decida sobre questdo formulada por autoridade competente, a respeito de divida suscitada na
aplicagéo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de competéncia da Corie de
Contas, nos termos do seu Regimento Interno. Em consondncia com o art. 1° § 2° da mencionada lei,
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a resposta a consulta tem cardter normativo, constituindo prejulgamento da fese, mas ndo do fato ou
caso concreto.

3! No caso em tela, a consulta merece ser conhecida, visto que preenche os requisitos acima
elencados, vez proposta por Ministro de Estado, versando sobre divida na aplicagdo de leis que
importam em encargos para a Unido, além de ser instruida com parecer do drgdo de assisténcia
Jjuridica — a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Além disso, é perlinente as atribui¢oes do
TCU, por tratar de assunto financeiro e or¢amentdrio, em linha com o disposto no art. 70, caput, da
Constitui¢do Federal.

4. A Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag) elaborou a instrugdo na pega 8, em
que concluiu pela necessidade de satisfa¢do dos requisitos previstos na legislagdo em matéria de
finangas e orcamentos piiblicos para institui¢do de obrigagdes em face da Unido. A unidade técnica
propde responder ao consulente que, em caso de medida legislativa aprovada em desacordo com o
ordenamento juridico vigente, deve o Ministério da Economia informar a Advocacia-Geral da Unido e
ao Ministério Piiblico Federal para que, no ambito de suas competéncias constitucionais e legais,
avaliem o inferesse de arguir a ilegalidade ou a inconstitucionalidade dos normativos nas instancias
competentes.

3. Adicionalmente, sugere a Semag a cientificacdo a Junta de Execug¢do Or¢amentaria (JEO), a
fim de que adote as medidas cabiveis, nos termos do Decreto 9.169'2017, entre elas informar aos
orgdos competentes sobre a exisiéncia de medida legislativa inexequivel, por haver sido aprovada em
desacordo com a legislagdio vigente, bem como que a implementagdo da lei depende do atendimento
prévio dos requisitos constitucionais e legais para a instituigdo de obrigagoes em face da Unido.

6. A unidade técnica também entende necessaria a sistematiza¢do, pelo Poder Executivo, dos
procedimentos prévios a institui¢do de lei que trate da concessdo ou amplia¢do de beneficio
tributario, com a defini¢iio dos érgdos competentes, as respectivas responsabilidades ¢ o fluxo de
atuagdo desses 0rgaos.

7 Conforme se extrai do teor da consulta, o cerne da divida suscitada pelo Ministério da
Fazenda refere-se ao procedimento a ser adotado em caso de promulgagdo de lei que gere obrigagoes
para a Unido, sem a estimativa da correspondente disponibilidade or¢amentaria e financeira.

8. De inicio, reconhe¢o a importdncia do instrumento de remincia de receita para fins de
promogdo do desenvolvimento econémico e social, bem assim como. forma de alcance de determinado
interesse piiblico ou do bem comum. Por outro lado, ndo ha divida de que, em prol da
sustentabilidade fiscal, o arcabougo juridico acerca da despesa publica impde a observdncia a certos
requisitos para fins de aumento de gastos, a fim de evitar lesdo ao patriménio piiblico em decorréncia
de incompatibilidade no fluxo de caixa. Salutar, portanio, que iniciativas dessa natureza meregam
avaliacdo aprofundada quanto ao alcance dos efeitos desejados e ao impacio delas advindo.

9. Em consondncia com os diversos normativos indicados pela Semag e pelo consulente, é
obrigatoria a estimativa do impacto or¢amentario-financeiro quando da geragdo de despesa ou
assuncdo de obrigagdo, tendo o tema, por sua relevancia, sido al¢ado ao fexto constitucional,

conforme teor do art. 113 do ADCT:
Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou alfere despesa obrigatoria ou remincia de receita
deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentdrio ¢ financeiro.
10. O dispositivo da Carta Magna acima transcrito foi incluido no texto da Constituigdo Federal
por forca da Emenda Constitucional 952016, que tratou do novo regime fiscal e fixou teto para os
gastos puiblicos, corroborando a necessidade de compatibilizagdo do processo legislativo com o
processo or¢amentiario. Ainda no que se refere ao tema or¢amento piiblico no texto constitucional,
importa consignar que o art. 167, inciso II veda a realizagdo de despesas ou a assun¢do de obrigagoes
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diretas que excedam os créditos or¢gamentdrios ou adicionais, o que refor¢a a necessidade de previsdo
do impacio causado por remincia de receitas previamente a aprovag@o das respectivas leis criadoras.

11 No contexto infraconstitucional, vale reproduzir, em razdo da aplicagdo especifica ao
exercicio em que a lei mencionada na consulta foi promulgada, o conteiido do art. 112 e seu $ 3%da
LDO 2018 (Lei 13.473:2017):
Art. 112. As proposicdes legislativas e as suas emendas, conforme o arl. 59 da
Constitui¢do, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminuicdo de receita
ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses
efeitos no exercicio em que entrarem em vigor e nos dois exercicios subsequentes,
detalhando a memdéria de calculo respectiva e correspondente compensagdo, para efeito
de adequacdo orcamentdaria e financeira e compatibilidade com as disposigdes
constitucionais e legais que regem a maieria.
g‘ 3) ° A estimativa do impacto or¢amentario-financeiro previsto neste artigo deverd ser elaborada
ou homologada por orgdo competente da Unido e acompanhada da respectiva memoria de
calculo. (grifou-se)
12, A Lei Complementar 101 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRI), corolario do equilibrio
das contas publicas, assim dispos sobre o fema:
Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes or¢amentdrias e a pelo menos uma das
seguintes condigoes:
[ - demonstragéo pelo proponente de que a remincia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amentarias:
Il - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base
de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuigdo. (grifou-se)

13. Como se vé, ¢ inquestionavel a obrigatoriedade de o Poder Legislativo averiguar o
preenchimento de tais requisitos quando da andlise de projetos de lei que ocasionem impacto
orcamenidario negativo, seja ele sob a forma de diminuigdo de receita, seja por aumento de despesa.

14. O 1TCU ja se debrugou sobre o assunto em diversas oportunidades, merecendo destaque o
trecho abaixo transcrito, extraido do relatorio que acompanhou o parecer sobre as contas do governo
relativas ao exercicio de 2017, relatadas pelo Fixmo. Ministro Vital do Régo, apreciadas por meio do
Acorddo 1.322 2018-TCU-Plendrio:
Destaca-se a importancia do estabelecido no referido art. 14 da LRE, mormente sua relevdncia
para o controle e a gestdo fiscal, principalmente em relagdo ao cumprimento das melas de
resultados fiscais definidas nas leis de diretrizes or¢amentdrias, considerando que, caso as regras
daquelas leis ndo sejam observadas, seja em propostas origindrias do Poder Executivo. seja em
propostas parlamentares, o referido dispositivo perderd sua eficdcia, podendo comprometer o
equilibrio fiscal.
15. A lacuna decorrente da inobservincia da LRF e da LDO referente ao exercicio de 2017
motivaram a emissdo de alerta no processo de prestagdo de contas do Presidente da Repiiblica, com o
seguinte teor:
Alertar ao Poder Executivo, com fillcro no art. 14 da Lei Complementar 101 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), bem como nos arts. 117 ¢ 118 da Lei 13.408 2017 (LDO 2017). em jace
da auséncia de requisitos legais quando da proposigéo de ato normativo ou sangdo de projeto de
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lei origindrio do Poder Legislativo, com vistas a concessdo ou ampliagdo de beneficios tributdrios
de que decorra remincia de receita, como: projecdo do impacto or¢amenldrio-financeiro,
acompanhada da correspondente demonstragdo; atendimento ao disposto na lei de diretrizes
or¢amentarias; demonstra¢do de que a remincia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentdria e ndo afetaria as metas dos resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orcamentdrias; ou alternativamente, a indicagdo de medidas de compensagdo
tributdrias: além da fixacdo de vigéncia mdaxima de cinco anos, conforme constatado nos atos de
edi¢do das Medidas Provisérias 778, 783, 793, 795, todas de 2017, bem como de sangdo das Leis
13.586/2017, 13.485/2017 e 13.496/2017.

16.  Em 2018, esia Corte de Contas realizou auditoria na Secretaria de Or¢amento Federal (SOF)
e na Secretaria do Tesouro Nacional (STN), oportunidade em que o atendimento aos requisilos para
instituicdo de remincias de receitas tributarias concedidas no exercicio de 2017 foi objeto de andlise,
evidenciando-se o descumprimento aos dispositivos constitucionais e legais que regem a maiéria. Por
meio do Acorddo 2.937/2018-TCU-Plenario, este Tribunal decidiu, entre outras coisas:
9.2. alertar:
9.2.1. 0 Poder Executivo que a manuteng¢do da atual dindmica de expansdo das despesas
obrigatorias. em especial das despesas previdencidrias e das despesas com pessoal, apresenta
trajetoria potencialmente incompativel com a sustentabilidade fiscal de longo prazo, acarretando
riscos significativos de impactar as condigdes econdmicas do pais ¢ compromeler a capacidade
operacional dos orgdos federais para a prestagdo de servigos piiblicos essenciais aos cidaddos. e
9.2.2. 0 Poder Legislativo que a manutengdo da atual dindmica de expansdo das despesas e/ou
inibi¢do de receitas, mediante inovagdes ou alteragdes legislativas desacompanhadas de
adequadas estimativas do impacto or¢amentdrio-financeiro nas finangas da Unido e de medidas
mitigadoras destes impactos, acarreta riscos significativos para a sustentabilidade fiscal do pais,
além de comprometer a capacidade operacional dos 6rgdos federais para a prestagdo de servigos
puiblicos essenciais aos cidaddos:
9.3. remeter copia deste acorddo:
9.3.1. ao Ministério Publico Federal, para que avalie, no dmbito de suas competéncias e consoante
seu proprio juizo, a eventual atuagdo sobre alteragdes ou inovagoes legislativas que venham a ser
efetivadas desacompanhadas de estimativas do impacto orcamentdrio-financeiro nas finangas da
Unido e de medidas mitigadoras destes impactos: (grifou-se)

i (7 Como se vé, a atuacdo do TCU produziu orientagbes ao Poder Lxeculivo ¢ ao Poder
Legislativo, com vistas a evitar que situagdes como as que motivaram a presenie consulta acontegam,
bem como para incentivar a utilizagdo de mecanismos que resguardem o equilibrio das contas
piiblicas. A despeito disso, permanece a desobediéncia a legislagdo que dispoe sobre a maiéria
durante o tramite de projetos de lei que impactam o or¢amento da Unido, afigurando-se pertinenite a
preocupagdo do consulente com as medidas a serem adotadas quando o normativo ja se encontra

vigente.

18. Em termos prdticos, cumpre esclarecer, desde ja, ser inviavel negar cumprimento a lei
aprovada pelo Congresso Nacional, ainda que padega de vicio de inconstitucionalidade, tendo em
vista a necessidade de respeito a ordem juridica firmada no Estado Democratico de Direito. Dessa
forma, a resposta & consulta perpassa a necessidade de distinguir o momento en que ocorre o
descumprimento de dispositivos previstos em leis ordindrias ou complementares, como é o caso da
LDO ¢ da LRF, respectivamente, daquele em que se materializa a ofensa ao disposto na Constitui¢do
Federal.

19.  Nesse ponto, manifesto entendimento no sentido de que, havendo inobservdncia as leis que
dispde sobre a obrigatoriedade da estimativa de impacto or¢amentario durante o tramite do projeto
de lei, ou seja, na fase interna corporis, a avaliagdo da legalidade cabe ao Poder Legislativo, por
meio das comissoes que tenham atribui¢do para tanio.
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20. Por outro lado, a partir do momento em que a lei entra no ordenamento juridico, sem que
tenha sido observado procedimento previsto na Constitui¢do Federal, ela nasce eivada de vicio que
atrai a apreciagdo pelo Poder Judiciario, por meio do Supremo Tribunal Federal (STF), guardido da
Carta Magna.
21. No caso da consulta ora em exame, trata-se de situagdes enquadradas na hipotese descrita no
item anterior, quando ja se exauriu o processo legislativo e o normativo que incrementou despesas ou
acarretou diminui¢do na arrecadagdo, sem que a correspondente estimativa de impacto or¢amentario,
ja se encontra vigenle.
22, A Unido estaria, portanto, diante da obrigagdo de dar cumprimento a dispositivo legal que
ofende a Constitui¢do Federal, inexistindo outra opgdo que ndo seja buscar os meios legitimos para
retird-lo  do  ordenamento  juridico. Assim, a medida adequada quando identificada  a
inconstitucionalidade é intentar a acdo cabivel para que o STF decida sobre a validade ou ndo da
norma atacada.
23, Observo que, em relacdo a agdo direta de inconstitucionalidade, a questdo da seguran¢a
Juridica quanto aos efeitos ja produzidos por normas em choque com a Carta Magna pode ser
solucionada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) por meio da aplicagdo da Lei 9.868 1999, que. em
seu art. 27, assim dispoe:
Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em visia razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal Federal, por
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que
ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser
fixado.
24 Dessa forma, situagdes extraordinarias submetidas a apreciagdo do Supremo Tribunal I'ederal
poderdo ter suas consequéncias moduladas, mediante quérum qualificado, conforme avaliagdo dos
efeitos produzidos enquanto a norma esteve em vigor.

25. Feitas essas consideragdes, manifesto-me, em esséncia, de acordo com a proposta contida na
letra b.2.1 do encaminhamento formulado pela Semag, sem prejuizo de sugerir alguns ajustes no fexto
a ser dirigido ao consulente. Quanto aos demais itens, passo a lecer comenlarios sobre sua
pertinéncia.

26. Em relagdo a proposigdo atinente a atuagdo da Junta de Execugdo Or¢ameniaria para
resolucdo de problemas como os relatados na consulta, cumpre esclarecer que tal insiancia foi criada
por meio do Decreto 9.169 2017, como 6rgdo colegiado de assessoramento direto ao Presidente da
Repuiblica na condugdo da politica fiscal do Governo Federal, com vistas ao equilibrio da gesido dos
recursos piiblicos, a redugdo de incerfezas no ambiente econdmico e a susitentabilidade intertemporal
do endividamento publico.

27 Conguanto reconhe¢a a conexdo, ainda que indireta, das atividades da Junta com o fema
motivador da consulta, ndo vislumbrei, no texto do Decreto 9.169 2017, a possibilidade de sua
atuagdo em prol da solugdo que melhor se ajuste ao caso, visto que ja se estaria diante da obrigagdo
de dar cumprimento ao normativo para o qual ndo houve estimativa de impacto or¢amentario-
financeiro. Nesse sentido, entendo dispensavel a adogdo das medidas contidas nas letras b.2.2 ¢ b.3 da
proposta de encaminhamenio.

28. O mesmo ocorre com a letra b.4, em que a Semag propde responder ao consulente que ¢é
recomendavel a sistematizagdo, pelo Poder Executivo, dos procedimentos prévios a institui¢do de lei
que trate da concessdo ou ampliagdo de beneficio tributario. A meu ver, este Tribunal ja expediu
recomendacdes e determinagdes que fornam desnecessdaria a adog¢do da medida, conforme decisoes
abaixo transcritas. ‘

Acordédo 747 2010-Plendrio
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9.1. recomendar a Secretaria da Receita Federal do Brasil que, em conjunto com a Secretaria de
Or¢amento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional, defina uma metodologia para a
elaboracdo das estimativas de impacto or¢amentdrio-financeiro das reniincias de receitas, com
vistas ao cumprimento efetivo do caput do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.2. determinar ao Ministério da Fazenda que:

()

9.2.3. em conjunto com o Ministério de Planejamento, Or¢amento e Gestdo:

()

9.2.3.2. promova a sistematizacdo dos procedimentos a serem adolados na avaliagdo das
propostas que envolvam a concessdo de remincia de receitas, assim como a defini¢do de
compelténcias dos vdrios orgdos envolvidos nesse processo, com vistas a garantir o cumprimento
do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal e assegurar que tal procedimento seja transparente e
passivel de controle;

Acorddo 793/2016-TCU-Plendrio

9.2. recomendar as Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal que
orientem os orgdos de assessoramento legislativo que atuam junto as comissoes
competentes, quando da andlise de propostas que concedem ou ampliam renincias de
receita tributdrias, sobre a necessidade de que seja verificado o cumprimento dos
requisitos exigidos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ou seja, se as proposias
contém: estimativa de impacto or¢amentdrio-financeiro no exercicio em que devam iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes; demonstra¢do de que a remincia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentaria ¢ de que ndo afetard as meltas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢amenidarias, ou alternativamente,
indicag¢do da adocdo de uma das medidas de compensagdio constantes do inciso Il do art.
14 da LRF;

9.5. determinar a Semag que, a partir do exercicio de 2016, quando da elaboragdo do
Relatério das Contas Anuais do Governo, verifique a adequagdo dos instrumentos
utilizados para a institui¢ido [de] reniincias de receitas tributdrias, em atengdo ao
disposto no art. 150, § 6° da Constitui¢io Federal, bem como o cumprimento dos
requisitos exigidos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Acorddo 809/2014-TCU-Plendrio

9.4. determinar ao Ministério da Fazenda que, quando da proposi¢io de ato normativo
que conceda reniincias de receitas tributdrias de sua iniciativa ou submetido a sua
apreciagio, observe o teor do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo a fazer
constar da exposigdo de motivos:

9.4.1. estimativa de impacto or¢amentario-financeiro dessas medidas no exercicio em que
devam iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes;

9.4.2. demonstracdo de que a remincia foi considerada na estimativa de receita da lei
or¢amenidria e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previsias no anexo
préprio da lei de diretrizes or¢amentarias ou, alternativamente, indicagédo da adogdo de
uma das medidas de compensagdo constantes do inciso II do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal; (grifou-se)

29. Como se vé, os trabalhos de fiscaliza¢do empreendidos por este Tribunal ja resultaram em
determinagdes e recomendagdes com vistas a aperfeigoar procedimentos relativos a renincia de
receitas e a evitar situagbes como a que motivou a presenite consulia. Entendo, portanto, com as
devidas vénias, ser desnecessaria a emissdo de novos comandos sobre o assunto, como os constanies
das letras b.2.2, b.3 e b.4 do encaminhamento na pega 8.

30.  Ademais, encontra-se vigente a Portaria 4532013, da Receita IFederal do Brasil, que
regulamenta o calculo do impacto fiscal e o controle da remincia de receita, nos termos do art. 14 da
17
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LRE. bem como da alteragdo dos dispositivos que modifiquem a legislagdo tributdria federal.
Considerando que tal normativo estabelece rito para as estimativas de impacto orgamentario
decorrente da remimcia de receitas e para indicagdo de medidas de compensagdo passiveis de serem
adotadas, afigura-se dispensavel emitir nova orientag¢do ao Poder Executivo acerca do tema.

31 No caso do Poder Legislativo, onde o problema objeto da consulta se origina, a recomendagio
contida no item 9.2 do Acérddo 793 2016-TCU-Plendrio ja sinalizou ao Senado Federal ¢ a Camara
dos Deputados a necessidade de se averiguar o cumprimento do art. 14 da LRF durante a andlise de
proposigdes que concedam o ampliem reniincia de receilas.

32. Diante do exposto, este membro do Ministério Puiblico de Contas propde conhecer da presente
consulta, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, inciso I, e §§ 1°¢ 2° do
Regimento Interno do TCU, sugerindo que a resposia a ser dirigida ao Ministério da Liconomia passe
a ter a seguinte redagdo:

[ a legislagdo que institua obrigagdes (geragdo de despesa e criagdo ou expansdo de
remincias de receitas) para a Unido apenas pode ser implementada se forem satisfeitos os requisitos
previstos na legisla¢do vigente em maitéria de finangas e orgamento puiblicos (incluidos o art. 167 da
CF1988, 0 art. 113 do ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor), impondo-
se a interpretagdo sistemdtica do ordenamento juridico;

I - em cada caso, quando houver a aprovagdo de norma legal que crie obrigagoes para a
Unido em desacordo com os requisitos estabelecidos no art. 113 do Ato das Disposi¢ies
Constitucionais Transitorias ou com outro dispositivo da Constitui¢do Federal que trate do tema, o
Poder Executivo poderd, por meio dos legitimados para tanto, arguir a inconstitucionalidade da
norma legal perante o Supremo Tribunal Iederal, requerendo, se necessario, a adogdo de medida
cautelar para suspensdo dos efeitos do ato impugnado;

11l encaminhar copia da presente consulta ao Ministro de Estado da iconomia, a Casa
Civil da Presidéncia da Repiiblica, a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Piiblicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional, as Consultorias de Or¢amento da Camara dos Deputados e do Senado
Federal e ao Ministério Puiblico Federal:

IV arquivar o presenie processo.

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de consulta formulada pelo entdo Ministro de Estado da Fazenda, Eduardo
Refinetti Guardia, na qual o consulente apresenta a seguinte divida que espera ver respondida por esta
Corte:

Nos casos em que medidas legislativas forem aprovadas sem a devida adequagédo
orcamentaria e financeira, e em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente
(art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO),
configurando claro conflito de normas, quais os procedimentos a serem adotados pelo
gestor publico?

A titulo de exemplo, o consulente cita o Projeto de Lei da Camara (PLC) n° 165, de 2017,
convertido na Lei n° 13.606, de 9 de janeiro de 2018, que instituiu o Programa de Regularizagdo
Tributaria Rural (PRR) e autorizou renegociagdes de dividas rurais, além de outras medidas em
tramitagio com possivel impacto fiscal expressivo e negativo as contas publicas, conforme tem sido
veiculado na imprensa.

Esclarece o consulente que:

No caso do supracitado PLC n° 165/2017, a Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda se manifestou pela necessidade de veto aos dispositivos ali
tratados, visto que as propostas nio foram acompanhadas das estimativas de impacto
orcamentario e financeiro, o que representaria inconstitucionalidade em virtude da
afronta ao art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, com redagéo
dada pela Emenda Constitucional n® 95/2016, de 15 de dezembro de 2016.

O consulente informa ainda que:

Contudo, os vetos presidenciais apostos a Let n° 13.606, de 2018, foram
rejeitados em sessdo conjunta do Congresso Nacional ocorrida em 03 de abril de 2018.
Os célculos de impacto orgamentario e financeiro, posteriormente elaborados com base
nas informagdes fornecidas pelas instituigdes financeiras publicas federais, indicaram
que o custo potencial da derrubada desses vetos poderia alcangar o montante de RS
17,14 bilhdes até o final do exercicio de 2018, periodo para adesdo aos beneficios
autorizados.

Por essas razdes, o Consulente justifica a presente consulta com a seguinte afirmagéo:

Portanto, nesse contexto de aprovagdo de medidas sem a devida estimativa
de impacto orgamentario e financeiro, surgiram duvidas no ambito deste Ministério
quanto aos procedimentos a serem adotados para garantir a seguranga juridica dos atos
administrativos praticados, uma vez que, diante do atual cenario fiscal, ndo se vislumbra
a possibilidade de obtengdo da adequagéo orgamentaria e/ou financeira necessaria para
fazer frente as despesas decorrentes de medidas recentemente autorizadas, existindo,
ainda, o potencial de responsabilizagdo dos gestores envolvidos.

Referida consulta veio acompanhada de manifestagdo da Procuradoria-Geral da Fazenda

Nacional (PGEN) por meio no Parecer SEI 430/2018/C AF/PGACFFS/PGFN-MF, no qual sustentou o
entendimento de que:

(..) medidas legislativas que impliquem em aumento de despesa publica,

independentemente da natureza da despesa, ndo podem ser executadas sem a devida
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adequagdo orcamentaria e financeira, por representar violagdo aos arts. 167 da CF/88,
15, 16 e 17 da LRF e 112 da LDO, além do art. 113 do ADCT quando se tratar de

despesa obrigatoria.

A Secretaria de Macroavaliagdo Governamental — Semag, a seu turno, apds analisar a
matéria, formulou a seguinte proposta de encaminhamento, em pareceres uniformes (pegas 8-10):

39, Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os

requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, 1, e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno
do TCU;

que:

b) responder ao consulente, nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992,

b.1) a legislagido que institua obrigagdes (geragdo de despesa e criagdo ou
expansio de rentincias de receitas) para a Unido apenas pode ser implementada se
forem satisfeitos os requisitos previstos na legislagdo vigente em matéria de
financas e orcamento publicos (incluidos o art. 167 da CF/1988, o art. 113 do
ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor), impondo-se a
interpretagdo sistematica do ordenamento juridico, para que seja adotada a
providéncia menos gravosa para a sociedade e protegido o bem juridico maior
presente nas normas de finangas publicas, como preconiza a Constitui¢ao Federal,
em beneficio de toda a sociedade e das gera¢des futuras;

b.2) em cada caso, quando houver a aprovagdo de medida legislativa
aprovada em desacordo com os referidos requisitos, o Ministério da Economia,
que congrega os 6rgdos centrais dos sistemas de administragdo financeira e de
planejamento e orcamento federal, nos termos da Lei 10.180/2001, c/c o
Decreto 9.679/2019, devera:

b.2.1) informar & Advocacia-Geral da Unido e ao Ministério Publico
Federal, para que, com fulcro nas atribui¢des fundadas na Constitui¢do
Federal e nas Leis Complementares 73 e 75, avaliem o interesse de arguir a
ilegalidade ou a inconstitucionalidade de tais medidas legislativas nas
instancias competentes;

b.2.2) cientificar a Junta de Execugdo Orgamentaria, instancia
interministerial de assessoramento na condugdo da politica fiscal do
Governo federal, a fim de que adote as medidas cabiveis, nos termos do
Decreto 9.169/2017;

b.3) apods a ciéncia mencionada no item b.2.2, a Junta de Execugdo
Orcamentaria, considerando suas atribui¢des atinentes a programacao financeira,
ao cronograma de execug@o mensal de desembolso do Poder Executivo federal e a
outros temas pertinentes a condugdo da politica fiscal e ao equilibrio financeiro-
orgamentario, definidas no Decreto 9.169/2017, ¢ competente para informar aos
orgdos competentes:

b.3.1) a existéncia de medida legislativa inexequivel, por haver sido

aprovada em desacordo com a legislagdo vigente em matéria de finangas e

orgamento publicos, em especial o art. 167 da CF/1988, o art. 113 do

ADCT, os arts. 14 a 17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor;

b.3.2) que a implementagdo da medida legislativa depende do
atendimento prévio dos requisitos constitucionais e legais para a instituigao
de obrigacdes para a Unido, sejam despesas publicas ou renuncias de

20

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63965152.



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 039.853/2018-7

receitas, indicando, inclusive, eventuais providéncias a serem adotadas na
condugdo da politica fiscal, na ado¢do de medidas de compensagdo e na
programagdo or¢amentaria e financeira, para resguardar o equilibrio
orgamentario-financeiro e as metas fiscais referidas no § 1° do art. 4° da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar 101/2000) e dar

cumprimento a medida legislativa originalmente inexequivel;

b.4) é recomendavel a sistematizagdo, pelo Poder Executivo, dos
procedimentos prévios a instituigdo de lel que trate da concessao ou ampliagdo de
beneficio tributario, com a definigdo dos orgdos competentes, as respectivas
responsabilidades e o fluxo de atuagdo desses orgédos, conforme ja manifestado
por esta Corte nos Acorddos 747/2010 e 2.756/2018, ambos do Plenario;
c¢) encaminhar copia da presente consulta ao Ministro de Estado da Economia, a

Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, as Consultorias de Orgamento da
Camara dos Deputados e do Senado Federal e ao Ministério Publico Federal,

d) arquivar o presente processo.

O Ministério Publico junto ao TCU, representado pelo Procurador Sérgio Ricardo Costa
Caribé, exarou parecer no qual sustenta o seguinte encaminhamento, com algumas poucas divergéncias
em relagdo ao parecer da Semag (peca 16):

33. Diante do exposto, este membro do Ministério Piblico de Contas propde conhecer da
presente consulta, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264,
inciso I, e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU, sugerindo que a resposta a ser
dirigida a0 Ministério da Economia passe a ter a seguinte redacao:

I — a legislagdo que institua obriga¢des (geragdo de despesa e criagdo ou expansio
de renuncias de receitas) para a Unido apenas pode ser implementada se forem
satisfeitos os requisitos previstos na legislagdo vigente em matéria de finangas e
orgamento publicos (incluidos o art. 167 da CF/1988, o art. 113 do ADCT, os arts. 14 a
17 da LRF e os dispositivos da LDO em vigor), impondo-se a interpretagdo sistematica
do ordenamento juridico;

I — em cada caso, quando houver a aprovagdo de norma legal que crie obrigagdes
para a Unido em desacordo com os requisitos estabelecidos no art. 113 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias ou com outro dispositivo da Constituigdo
Federal que trate do tema, o Poder Executivo podera, por meio dos legitimados para
tanto, arguir a inconstitucionalidade da norma legal perante o Supremo Tribunal
Federal, requerendo, se necessario, a adogdo de medida cautelar para suspensdo dos
efeitos do ato impugnado;

I1T — encaminhar copia da presente consulta ao Ministro de Estado da Economia, a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, as Consultorias de Or¢amento da
Camara dos Deputados e do Senado Federal e ao Ministério Publico Federal,

IV — arquivar o presente processo.

No que concerne a admissibilidade da presente consulta, diz a Lei Orgéanica do TCU (Lel
8.443/92) o seguinte sobre o tema:

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, orgdo de controle externo, compete, nos

termos da Constitui¢io Federal e na forma estabelecida nesta Let:
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XVII - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade competente, a
respeito de duvida suscitada na aplicagdo de dispositivos legais e regulamentares
concementes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento
Interno.

§ 2° A resposta a consulta a que se refere o inciso XVII deste artigo tem carater
normativo e constitui prejulgamento da tese, mas néo do fato ou caso concreto.

Veja-se, portanto, que a norma acima transcrita prevé o cabimento da consulta

relativamente a “duvida suscitada na aplicacio de dispositivos legais e regulamentares”. Por essa
razio e em estrito cumprimento ao citado normativo, a indagagdo do consulente “quais os
procedimentos a serem adotados pelo gestor puiblico?” deve ser entendida como se referindo aos

procedimentos a serem adotados pelo gestor publico, relativamente a aplicacfio da lei nova que for
aprovada sem a devida adequagdo orgamentaria e financeira, e em inobservancia ao que determina a

legislagdo vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO),
configurando claro conflito de normas, a exemplo da Lei n° 13.606, de 2018.

Ou seja, a presente consulta deve, a meu ver, ser conhecida apenas e tdo somente quanto a
este aspecto, porquanto somente este atende a hipdtese prevista na LOTCU relativamente a “duvida
suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares”.

Feito esse esclarecimento, conheco da presente consulta, com fundamento no art. 1°, inciso
XVII, da Lei 8.443/92 combinado com o art. 264 do Regimento Interno do TCU, porquanto atende aos

seus pressupostos de admissibilidade.
No mérito, faco as seguintes consideragdes.

A controvérsia diz respeito a aplicagdo a ser dada a leis aprovadas pelo Poder Legislativo
sem a devida adequagdo or¢amentaria e financeira, € em inobservancia ao que determina a legislagédo
vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO),

configurando claro conflito de normas, a exemplo da Lei n® 13.606, de 2018.

Para melhor compreensdo da matéria, transcrevo, abaixo, 0s citados dispositivos
normativos:

CF, art. 167, inciso II:
Art. 167. Sdo vedados:

I - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei or¢amentaria anual,

11 - a realiza¢do de despesas ou a assungdo de obrigagdes diretas que excedam os
créditos or¢amentarios ou adicionais;

ADCT, art. 113:

Art. 113. A proposi¢do legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou
renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario
e financeiro. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016)

LRF, arts. 15,16 e 17:

Art. 15. Serdio consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio
publico a geragdo de despesa ou assungio de obrigagdo que ndo atendam o disposto nos
arts. 16 e 17.

Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:
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I - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subseqentes;

I - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo
orgamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

I - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotagdo especifica
e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas
as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

IT - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias, a

despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos
nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposigoes.

§ 22 A estimativa de que trata o inciso I do caput sera acompanhada das premissas
e metodologia de calculo utilizadas.

§ 32 Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condi¢@o prévia para:
I - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execugdo de obras;

II - desapropriagdo de imoveis urbanos a que se refere o § 3°do art. 182 da
Constituigdo.

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o
ente a obrigacdo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios.

§ 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custelo.

LDO/2018:

Art. 112. As proposicdes legislativas e as suas emendas, conforme o art. 59 da
Constitui¢do, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminui¢do de
receita ou aumento de despesa da Unifo, deverdo estar acompanhadas de estimativas
desses efeitos no exercicio em que entrarem em vigor e nos dois exercicios
subsequentes, detalhando a meméria de calculo respectiva e correspondente
compensagdo, para efeito de adequagdo or¢amentaria e financeira e compatibilidade
com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria.

(.)

§ 3° A estimativa do impacto orgamentario-financeiro previsto neste artigo devera
ser elaborada ou homologada por 6rgdo competente da Unido e acompanhada da
respectiva memoria de calculo.

§ 4° A remissdo a futura legislagdo, o parcelamento de despesa ou a postergagao
do impacto orgamentario-financeiro ndo elidem a necessaria estimativa ¢
correspondente compensagdo previstas no caput.
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§ 5° As disposigdes deste Capitulo aplicam-se também as proposicdes decorrentes
do disposto nos incisos XIII e XIV do caput do art. 21 da Constituig¢o.

§ 6° Sera considerada incompativel a proposi¢ao que:

I - aumente despesa em matéria de iniciativa privativa, nos termos dos arts. 49, 51,
52,61, 63,96 e 127 da Constituigdo;

II - altere gastos com pessoal, nos termos do art. 169, § 1°, da Constituigdo,
concedendo aumento que resulte em:

a) somatério das parcelas remuneratérias permanentes superior ao limite fixado no
inciso XI do caput do art. 37 da Constitui¢ao;

b) despesa, por Poder ou 6rgdo, acima dos limites estabelecidos nos arts. 20 e 22,
paragrafo unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal; ou

¢) descumprimento do limite imposto pelo art. 107, § 1°, do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, ou utilizagio da compensagdo a que se referem os §§ 7° e
8° do mesmo artigo; ou

§ 7° As disposi¢des desta Lei aplicam-se inclusive as proposi¢des legislativas
mencionadas no caput que se encontrem em tramitagdo no Congresso Nacional.

(.-

§ 16. As proposigdes de autoria do Poder Executivo que concedam ou ampliem
beneficios tributarios deverdo estar acompanhadas de avaliagdo do Ministério da
Fazenda quanto ao mérito e objetivos pretendidos, bem como da estimativa do impacto
orcamentario e financeiro e de sua compensagdo, de acordo com as condi¢des previstas
no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O que, sem maiores esforgos, se depreende dos comandos normativos acima transcritos ¢ a
preocupagdo do legislador, tanto o constitucional quanto o ordinario, com a higidez das financgas
publicas, razdo pela qual buscou elaborar normas de disciplina fiscal, com a imposigdo de regras que
cobram responsabilidade e prudéncia ndo apenas do gestor publico, mas também do proprio legislador,
quando da edigdo de novas leis.

E a razdo para tanto decorre do fato de que, conforme bem chamou a ateng¢do o economista
norte-americano Milton Friedman, prémio Nobel de economia de 1976, “néo existe almogo gratis” (in:
FRIEDMAN, Milton. There's no such thing as a free lunch. Open Court Publishing Company, 1975).

Ora, no caso das rentncias de receitas o Poder Publico deixa de receber determinados
valores sobre os quais teria direito. Se, por um lado, tal medida pode ser justificada por razdes de
politicas publicas especificas, ndo ha como negar, por outro lado, que referida rentncia implica, em
um primeiro momento, uma limitagdo da capacidade financeira do Estado de atender a outras
demandas da sociedade decorrentes da necessidade de satisfagdo de outros direitos.

Dai a necessidade de serem observados os comandos constitucionais e legais antes
referidos, pois ndo se pode desconsiderar, na mesma toada de Holmes ¢ Sunstein, que os direitos tém
custos, ou seja, a sua realizagdo requer do Estado que suporte os respectivos onus financeiros, que
podem decorrer da realiza¢do de despesa publica mas também da concessdo de rentncia de receitas
(HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York:
W. W. Norton & Company. 1999, p. 14).
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Portanto, convém nfo esquecer do alerta de Bobbio no sentido de que ndo basta proclamar
direitos, pois € preciso também protegé-los. Nas palavras do jusfilosofo italiano “O problema real que
temos de enfirentar, contudo, é o das medidas imaginadas e imagincdveis para a efetiva prote¢do desses
direitos” (BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de
Janeiro: Editora Campus. 1992, p. 37). Sem duvida que, para tanto, € preciso que o Estado preserve a
higidez das finangas publicas, sob pena de os direitos proclamados ndo passarem de promessas de
inviavel cumprimento pelo Poder Publico.

No entanto, a matéria tratada nesta consulta ndo € nova nesta Corte de Contas, porquanto
também esta sendo tratada nos autos do TC-012.691/2018-6, da relatoria do Ministro Vital do Régo.
Aludido processo cuida de representagdo, formulada pelo Procurador do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas da Unido Julio Marcelo de Oliveira, a respeito de possiveis irregularidades
relacionadas a indicios de concessdo de beneficios tributarios decorrentes da Lei Complementar
162/2018 e da Lei 13.606/2018, em desacordo com os comandos contidos no art. 113 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
eno art. 112 da Lei 13.473/2017 — Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) de 2018.

Nio ha, até o momento, decisdo de mérito no referido processo, tendo em vista que esta em
fase de analise das oitivas determinadas pelo relator, mas na sesso plenaria de 13.06.2018, esta Corte
prolatou o Acérddo 1.360/2018-TCU-Plenario, no qual deliberou o seguinte:

9.1. conhecer da presente representagdo, por atender aos requisitos legais e
regimentais de admissibilidade;

9.2. referendar o alerta ao Poder Executivo acerca da auséncia de atendimento aos
requisitos legais previstos no art. 14, inciso II, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal,
no art. 112 da Lei 13.473/2017 (LDO/2018) e no art. 113 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias, quando da implementagdo do Programa Especial de
Regularizagdo Tributaria das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte optantes
pelo Simples Nacional (Pert-SN) e do Programa de Regularizagdo Tributaria Rural
(PRR), nos termos do art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2002;

9.3. dar ciéncia desta deliberagdo ao representante, aos Ministérios da Fazenda e
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica.

Importante registrar que, no presente processo, o que se discute, embora guarde certa
identidade com a matéria tratada do citado processo da relatoria do Ministro Vital do Régo, é mais
abrangente, consoante se depreende do proprio teor da referida consulta, assim apresentada a esta
Corte:

Nos casos em que medidas legislativas forem aprovadas sem a devida adequagdo
orcamentaria e financeira, e em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente
(art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO),
configurando claro conflito de normas, quais os procedimentos a serem adotados pelo
gestor publico?

E, sobre essa questdio posta pelo consulente, entendo que medidas legislativas aprovadas
sem a devida adequagdo orcamentaria e financeira e em inobservancia ao que determina a legislagao
vigente sdo inexequiveis, porquanto embora se trate de normas que, apds a sua promulgagdo, entram
no plano da existéncia e no plano da validade, ndo entram, ainda, no plano da eficacia, justamente por
ndo atenderem ao disposto no art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, e na

respectiva LDO.
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Refiro-me, na espécie, a teoria de Pontes de Miranda relativamente aos fatos juridicos,
denominada “Escada Ponteana”, no sentido de que os fatos juridicos perpassam, respectivamente, pelo
plano da existéncia, plano da validade e plano da eficacia.

A entrada no plano da existéncia ocorre com a promulgagdo da norma, ao passo que 0
plano da validade ¢ alcangado com a compatibilidade da aludida norma com as demais normas do
ordenamento juridico. A norma, no entanto, somente entrara no plano da eficacia se houver a
ocorréncia concreta dos fatos que constituem o suporte fatico da norma. Caso contrario, enquanto ndo
ocorrer o suporte fatico, a norma sera existente, valida, mas ineficaz, na medida em que seus comandos
normativos ndo serdo capazes de produzir consequéncias juridicas no mundo dos fatos (cf. MELLO,
Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da eficacia. 8.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013.p. 17).

Consoante bem observa o jurista argentino Carlos Santiago Nino, ndo ¢ rara a existéncia de
normas juridicas que, embora vigentes, sdo parcialmente ou totalmente ineficazes, por auséncia de
implementagdo da sua condigdo de aplicagdo (NINO, Carlos Santiago. Introducdo a andlise do direito.
S0 Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 343).

Diante do que afirmei acima, seria possivel cogitarmos acerca da propria validade de
normas tais como essas que ora sio objeto da presente consulta, que sao aprovadas sem o atendimento
a outras normas de ordem constitucional e legal. Deixo, porém, de avangar, no presente caso, acerca
dessa questdo e o fago por duas razdes: primeira, porque nao me parece necessario, para que esta Corte
possa oferecer uma resposta ao consulente; segunda, o Supremo Tribunal Federal, em situa¢do que me
parece assemelhada a que ora se analisa, tem entendido que ndo se trata de inconstitucionalidade, mas
sim de ineficacia da norma.

Com efeito, o STF, ao apreciar leis que concederam reajustes de remuneragdes de
servidores publicos, mas sem o atendimento ao disposto nos incisos I e II do o §1° do art. 169 da
Constitui¢do (que exigem prévia dotagdo orcamentaria e autorizagdo especifica da LDO), tem
entendido que essas leis sdo constitucionais, mas ineficazes, conforme se depreende dos seguintes
precedentes (com grifos meus):

I. Despesas de pessoal: limite de fixacdo delegada pela Constituigdo a lei complementar
(CF, art. 169), o que reduz sua eventual superagao a questdo de ilegalidade e s6 mediata
ou reflexamente de inconstitucionalidade, a cuja verificagdo ndo se presta a ago direta;
existéncia, ademais, no ponto, de controvérsia de fato para cujo deslinde igualmente ¢
inadequada a via do controle abstrato de constitucionalidade.

Il Despesas de pessoal: aumento subordinado a existéncia de dota¢do orgamentaria
suficiente e de autorizacdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias (CF, art. 169,
parag. unico, I e II): além de a sua verificagdo em concreto depender da solugdo de
controvérsia de fato sobre a suficiéncia da dotagdo or¢amentaria e da interpretagdo da
LDO. inclina-se a jurisprudéncia no STF no sentido de que a inobservancia por
determinada lei das mencionadas restri¢cdes constitucionais niio induz a sua
inconstitucionalidade, impedindo apenas a sua execuc¢io no exercicio financeiro
respectivo: precedentes.

(ADI 1585, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em
19/12/1997, DJ 03-04-1998 PP-00001 EMENT VOL-01905-01 PP-00029).

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
LEI CATARINENSE N° 9901, DE 31.07.95: CRIACAO DE CARGOS DE
PROVIMENTO EFETIVO DE FISCAIS DE TRIBUTOS ESTADUAIS E DE
AUDITORES INTERNOS - ALEGACAO DE QUE A EDICAO DA LEI NAO FOI
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PRECEDIDA DE PREVIA DOTACAO ORCAMENTARIA NEM DE
AUTORIZACAO ESPECIFICA NA LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
(ART. 169, PAR. UNICO, I E I, DA CONSTITUIGAO) -

1. Eventual irregularidade formal da lei impugnada s6 pode ser examinada diante dos
textos da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e da Lei do Orgamento Anual
catarinenses: ndo se esta, pois, diante de matéria constitucional que possa ser
questionada em agdo direta.

2. Interpretag@o dos incisos I e Il do par. unico do art. 169 da Constituigdo, atenuando o
seu rigor literal: é a execugdo da lel que cria cargos que esta condicionada as restri¢des
previstas, e ndo o seu processo legislativo. A falta de autorizacio nas leis
orcamentarias torna inexeqiiivel o cumprimento da lei no mesmo exercicio em que
editada, mas nio no subseqiiente. Precedentes (Medidas liminares nas ADINs n°s
484/PR (RTJ 137/1.067) e 1.243/MT (DJU de 27.10.95).

3. Agdo direta de inconstitucionalidade ndo conhecida, ficando prejudicado o pedido de
medida cautelar”.

(ADI 1.428-5/SC, TP, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJU de 10.05.96).

Direito constitucional. Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade. Lei n. 6.614, de
22.12.1994, que dispde sobre o Quadro de Pessoal do Poder Judiciario do Estado de
Mato Grosso. Alegagdes do Governador, autor da acdo, de que a Lei impugnada: 1.) -
Ofende o principio da legalidade (art. 39, "caput"”, e inciso X do art. 48 da C.F.), porque
cria numero incerto de cargos; 2.) - Viola os incisos XII e XIII do art. 37, quanto a
paridade e vinculagdo de vencimentos; 3.) - Desrespeita o art. 169, a falta de previsdo
orgamentaria.

1. As alegag¢des perderam consisténcia, em face das informag¢des do Tribunal de Justiga
e da Assembleia Legislativa do Estado.

2. A falta de previsio or¢amentaria, conforme precedente do S.T.F. (RTJ
137/1.067) é obstaculo ao cumprimento da Lei no mesmo exercicio mas, nio, no
subsequente.

3. Hipétese, ademais, em que os repasses devem observar a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, a propria Lei Orgamentaria, que néo foi suspensa por esta Corte, na ADI
n. 1.287, ajuizada, igualmente, pelo Governador, e seu Decreto n. 4, de 10.01.1995, que
se encontra novamente em vigor.

4. Inconveniéncia do deferimento da medida cautelar de suspensdo da Lei, cuja
execucdo esta praticamente concluida com a implantagéo nela prevista, e que vem sendo
cumprida com os meios a disposi¢do do Poder Judiciario.

5. Medida cautelar indeferida. Votagdo unanime.

(ADI 1243 MC, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em
17/08/1995, DJ 27-10-1995 PP-36331 EMENT VOL-01806-01 PP-00088)

Nio obstante os precedentes acima referidos, o Ministro Alexandre de Moraes, ao apreciar pedido de
medida cautelar na ADI 5816/RO, parece ter sinalizado que discorda desse entendimento do STF, pois,
nos termos de sua decisdo monocratica, que deferiu o pedido de medida cautelar, indicou que, ao
menos no juizo precario que fez, proprio das cautelares, talvez seja possivel se entender pela
invalidade de norma que conceda rentincia de receita sem o atendimento do art. 113 do ADCT. Eis as
palavras do ministro:
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No caso da Acdo Direta de Inconstitucionalidade de que ora se cuida, sustenta-se
desatendimento ao comando constitucional do artigo 113 do ADCT, que exige, presente
norma geradora de renuncia de receita, estimativa dos reflexos orgamentario e
financeiro. O fundamento constitucional é claro, devendo ser prestigiado com maxima
forca. Isso porque a ideia de responsabilidade fiscal ocupa patamar de especial posi¢ao
no quadro dos valores constitucionais.

(22

No momento processual que se verifica, resultante de juizo minimo de delibagdo e
cogni¢do sumaria, mostram-se confirmados os requisitos necessarios para a concessao
da medida liminar, incluido, considerados os riscos orgamentarios, o do periculum in
mora.

Diante do exposto, com fundamento no art. 10, § 3°, da Lei 9.868/1999 e no art. 21, V,
do Regimento Interno do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, CONCEDO A MEDIDA
CAUTELAR pleiteada, suspendendo-se, ad referendum do Plenario desta CORTE, a
eficacia da Lei do Estado de Rondénia 4.012/2017.

Referida acdo judicial estda pendente de julgamento de mérito, mas o parecer da
Procuradoria-Geral da Republica foi pela improcedéncia da agéo, por entender que, naquele caso
concreto, ndo se trata de rentncia de receita decorrente de isengdo fiscal, mas sim de hipotese
constitucional de imunidade tributaria, para a qual ndo se aplica o citado art. 113 do ADCT.

Nio obstante essa aparente divergéncia do Ministro Alexandre de Moraes em relagdo a
jurisprudéncia do STF, manifestada em sede de medida cautelar, cujos pronunciamentos S0, por
natureza, marcados pela precariedade dos entendimentos ali manifestados, entendo que, no presente
caso, trata-se, conforme afirmei anteriormente, de caso de ineficacia da norma e ndo de invalidade, na
linha das decisdes colegiadas do STF acima mencionadas.

De qualquer modo, ainda que se entenda pela invalidade de normas que concedam
renuncia fiscal sem a observancia da adequagio orcamentaria e financeira exigida pelos artigos antes
citados, isso em nada prejudica a conclusdo que ora apresento no sentido de que se trata de ineficacia
da norma. Isso porque, considerados os trés planos da norma, ou seja, o da existéncia, o da validade e o
da eficacia, juizos sobre validade de normas somente sao possiveis em relagdo a normas existentes,
mas juizos sobre eficacia de normas sdo possiveis tanto em relagdo a normas validas quanto invalidas.

Faco essa afirmagdo sem desconhecer que € contraria ao entendimento de Hans Kelsen,
para quem haveria certa conexdo entre validade e eficacia da norma, a tal ponto de referido autor
afirmar que se uma norma nunca foi aplicada entdo também nunca foi eficaz e, por essa razao, nunca
foi valida, porque a validade da norma, segundo o jurista, dependeria de um minimo de eficacia
(KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Joao Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998. p. 11-12).

Como se sabe, trata-se de afirmacdo profundamente criticada pela doutrina, tanto a
estrangeira quanto a nacional. No Brasil, Tércio Sampaio Ferraz esta entre aqueles que divergem
radicalmente dessa posi¢io, assim como o fizeram Pontes de Miranda, Marcos Bernardes de Mello e
Carlos Santiago Nino, antes por mim mencionados. Para Ferraz nao se pode confundir, como o fez
Kelsen, o respeito ¢ a observancia da norma, de um lado, com a capacidade da norma de provocar
consequéncias juridicas e faticas. Somente esta ultima caracteristica concerne a eficacia da norma, isto
¢, a eficacia da norma, para o autor, relaciona-se com a sua capacidade de produzir consequéncias
juridicas e faticas, sem qualquer relagdo, portanto, com a sua observdncia ou ndo por seus
destinatarios, muito menos com a sua validade (FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introdu¢do ao
estudo do direito. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 1994, p. 198).
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No presente caso, a Lei n°® 13.606/2018, citada pelo consulente a titulo de exemplo, ¢
eloquente quanto ao tema, em virtude da redagdo de seu art. 38, nos seguintes termos:

Art. 38. O Poder Executivo federal, com vistas ao cumprimento do disposto
no inciso II do caput do art. 5° e no art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), estimara o montante da renuncia fiscal e dos
custos decorrentes do disposto no inciso II do caput do art. 2°, no inciso II do caput do
art. 3°, e nos arts. 14, 15, 18, 19, de 20 a 24, de 26 a 28, de 30 a 33 e 36 desta Lei, os
incluird no demonstrativo que acompanhar o projeto de lei orgamentaria anual, nos
termos do § 6° do art. 165 da Constitui¢do Federal, e fara constar das propostas
or¢camentarias subsequentes os valores relativos a referida rentncia.

Paragrafo tnico. Os beneficios constantes do inciso II do caput do art. 2°,
do inciso II do caput do art. 3° e dos arts. 14, 15, 18, 19, de 20 a 24, de 26 a28,de 30 a
33 e 36 desta Lei somente serdo concedidos se atendido o disposto no caput deste
artigo, inclusive com a demonstragdo pelo Poder Executivo federal de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria anual, na forma estabelecida
no art. 12 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) , e de que nfo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio
da lei de diretrizes or¢amentarias.

Como se vé, o paragrafo tinico do art. 38 da referida Lei n® 13.606/2018, acima transcrito,
condicionou a eficacia da norma ao prévio atendimento, pelo Poder Executivo, das exigéncias contidas
na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000), o que demonstra, claramente, que referida norma
é valida, mas que sua eficacia esta condicionada a evento futuro e, por ora, incerto.

E bem verdade, no entanto, que, ainda se a aludida Lei n° 13.606/2018 nada tivesse dito
acerca da necessidade de atendimento prévio das exigéncias da LRF, careceria de eficacia ateé quando
viesse a ocorrer o citado atendimento dos requisitos da LRF. Isso porque apés a entrada de uma
determinada norma no mundo juridico compete ao seu aplicador dar-lhe cumprimento de acordo com o
contetido ndo apenas da norma nova, mas sim de todo o ordenamento juridico.

Quero com isso dizer que, diante de uma nova norma, cabe ao seu aplicador verificar se
ha no ordenamento juridico outras normas sobre o assunto e, em caso positivo, buscar uma aplicagdo
de harmonize as normas envolvidas, ainda que a nova norma ndo traga comando expresso nesse
sentido. Conforme expus acima, nfio é o caso da Lei n° 13.606/2018, cujo paragrafo tnico do art. 38
expressamente fez esse alerta quanto a necessidade de observancia da LRF para a sua aplicagdo.

E também por essas razdes que, atualmente, surge no Brasil um ainda modesto, mas
importante, movimento no sentido de se implantar aqui 0 que se convencionou denominar “avaliacdo
de impacto legislativo”, que é a analise prévia de proposi¢des legislativas, tanto as oferecidas pelo
Poder Executivo quanto aquelas oriundas dos proprios membros do Poder Legislativo.

Segundo Meneguin e Silva, essas avaliagdes contemplam analises quanto a diversos
aspectos acerca da futura norma, inclusive quanto a sua propria necessidade, quanto ao planejamento
das acdes a serem desenvolvidas em virtude da futura lei e, entre outros aspectos, quanto as demais
normas que podem impactar a aplicagdo da lei (MENEGUIN, Fernando B; SILVA, Rafael Silveira e
(Orgs.). Avaliagdo de impacto legislativo: cendrios e perspectivas para sua aplicagdo. Brasilia:
Senado Federal, Coordenagio de Edigdes Técnicas, 2017, p. 13).

Nio obstante se trate de pratica ja consolidada em varios paises, tais como Canada e Reino
Unido, consoante observa Késsmayer, no Brasil ainda é, lamentavelmente, uma pratica muito pouco
utilizada (KASSMAYER, Karin. Referéncias e experiéncias internacionais sobre avaliagao de impacto
legislativo. In: MENEGUIN, Fernando B; SILVA, Rafael Silveira e (Orgs.). Avaliagdo de impacto
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legislativo: cendrios e perspectivas para sua aplicagdo. Brasilia: Senado Federal, Coordenagéo de
Edig¢des Técnicas, 2017, p. 24-45).
Para finalizar, rememoro didlogo que tive com o entio Ministro da Fazenda Eduardo
Refinetti Guardia, autor desta consulta, e por ele retratado em matéria publicada pelo jornal “Estaddo”
de 18.07.2018, na qual o citado Ministro, em face da entfio recente aprovagao de lei que concedia
beneficios aos produtores rurais, mas sem indicar a necessaria fonte de custeio dessa despesa, me fez a
seguinte pergunta:
- Se eu cumprir a lei aprovada pelo Congresso dando o beneficio (aos
produtores rurais), ha o entendimento de que estarei descumprindo a Constituigdo e a
Lei de Responsabilidade Fiscal. O senhor pode me ajudar a decidir qual lei devo
descumprir?

A essa indagagdo, respondi:

- Recomendo fortemente ndo descumprir nem a Constitui¢do nem a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Diante de minha resposta, disse 0 ministro:

- O que o Congresso ndo pode fazer é descumprir a LRF e me obrigar a
realizar despesa para a qual ndo temos or¢amento.

Dito isso, concluo, assim como a Semag e o Ministério Publico junto a0 TCU, que medidas
legislativas que forem aprovadas sem a devida adequagdo orcamentaria e financeira, e em
inobservancia ao que determina a legislagdo vigente, especialmente o art. 167 da Constituigdo Federal,
o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor,
somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos na citada legislagao.

Pelas razdes expostas pelo MPTCU, deixo de incluir na resposta a consulta a proposta da
Semag no sentido de cientificar a Junta de Execugdo Orgamentaria.

Deixo de acolher também a proposta da Semag e do MPTCU de acionamento da
Advocacia-Geral da Unifo ou do Ministério Publico Federal, quanto a suposta inconstitucionalidade
de normas como as que ora se examinam, por entender que a matéria ndo ¢ pacifica, em face dos
precedentes do STF acima citados, e também por ndo ser medida necessaria para que esta Corte
forneca uma resposta consistente a presente consulta, especialmente ao se considerar que o Poder
Executivo pode, se quiser, adotar as providéncias que entender convenientes, quanto a essa questao,
ainda que este Tribunal ndo lhe provoque nesse sentido.

Em face do exposto, acolhe, parcialmente, as propostas da Semag e do MPTCU e voto por
que o Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto & aprecia¢do do Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em
14 de agosto de 2019.

RAIMUNDO CARREIRO
Relator
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'l'cu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 039.853/2018-7

ACORDAO N° 1907/2019 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 039.853/2018-7.

2. Grupo I — Classe de Assunto: I1I - Consulta

3. Interessados/Responsaveis:

3 1. Interessado: Casa Civil da Presidéncia da Republica.

4. Orgéos: Ministério da Economia, Ministério da Fazenda (extinta).

5. Relator: Ministro Raimundo Carreiro.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Sergio Ricardo Costa Caribé.

7 Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (SEMAG).

8. Representagéo legal:

8 1 Francisco Eduardo de Holanda Bessa e outros, representando Ministério da Economia.
8 2 Allan Licio Sathler e outros, representando Ministério da Fazenda (extinta).

8.3. Adriano Augusto de Souza e outros, representando Casa Civil da Presidéncia da Republica.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de consulta formulada pelo entdo Ministro de
Estado da Fazenda, Eduardo Refinetti Guardia, na qual o consulente apresenta duvida acerca das
medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida adequacdo orgamentaria e financeira, e em
inobservancia ao que determina a legislagdo vigente (art. 167 da CF/88, art. 113 do ADCT, arts. 15, 16
e 17 da LRF, art. 112 da LDO);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo de
Plenario, em:

9.1. responder ao consulente que medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida
adequagdo orgamentaria e financeira, ¢ em inobservancia ao que determina a legislagdo vigente,
especialmente o art. 167 da Constituicdo Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17 da LRF, e
os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os
requisitos previstos na citada legislagdo;

9.2. encaminhar copia da presente consulta a0 Ministro de Estado da Economia, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo
do Congresso Nacional, e as Consultorias de Orgamento da Camara dos Deputados ¢ do Senado
Federal;

9.3. arquivar os presentes autos.

10. Atan® 30/2019 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 14/8/2019 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizag¢do na pagina do TCU na Internet: AC-1907-30/19-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: José Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin
Zymler, Raimundo Carreiro (Relator), Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho ¢ Weder de Oliveira.

(A;sinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
JOSE MUCIO MONTEIRO RAIMUNDO CARREIRO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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