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O controle e a avaliacao pelo Tribunal de
Contas da Uniao das politicas publicas
implementadas por desoneragées tributarias
no Brasil

The Brazilian Federal Court of Accounts’
Control and evaluation of public policies
implemented through tax release

Vinicius Garcia**

Carlos Aradjo Leonetti***

Resumo

O objetivo deste estudo ¢ avaliar o uso de desoneragdes tributirias como
veiculo de politicas publicas no Brasil. A questio que se propoe responder é
se esse tipo de politica publica (indireta) se mostra adequado ao alcance dos
objetivos estatais estabelecidos e ao paradigma vigente de controle, efetivi-
dade e transparéncia do exercicio do poder estatal. A estratégia tragada para
esse desafio consiste no levantamento e avaliacao das auditorias e decisGes
proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU nessa area. No primeiro
capitulo, trata-se das desoneracGes tributarias em geral, do seu conceito ¢
das dificuldades de mensuracio. Na segunda parte, descrevem-se os limites
legais e constitucionais para o uso desse instrumento de politica fiscal. Ao
final, debruca-se sobre a atuagdo do TCU a respeito do tema no periodo
posterior a Constituicio Federal de 1988. Ao final foi possivel perceber di-
versos problemas: (a) generalizacdo de desoneragdes tributdrias desvincula-
das de politicas publicas formalmente estabelecidas (com objetivos, indica-
dores e metas), o que impede a avaliacdo da efetividade da escolha publica;
(b) desrespeito sistematico das normas legais e constitucionais que imp&em
limites ao uso desse instrumento de politica fiscal. Essa constatacdo permite
concluir que nio se conhece a eficiéncia das politicas publicas veiculadas por
meio de desoneracdes tributarias no Brasil e que estas ndo se submetem a
qualquer controle formal por parte dos seus érgaos criadores, o que torna
sempre questionavel essa op¢ao politica em detrimento de politicas publicas
diretas.

Palavras-chave: Politicas publicas. Desoneragdes tributirias. Controle.
Avaliacio. Tribunal de Contas da Unido.

Abstract

The objective of this study is to evaluate the use of tax exemptions as a
vehicle for public policies in Brazil. The question that is proposed to answer
is whether this type of (indirect) public policy is adequate to achieve the es-



tablished state objectives and the current paradigm of control, effectiveness and transparency in the exercise
of state power. The strategy outlined for this challenge is to survey and evaluate the audits and decisions
made by the Federal Court of Accounts in this area. The first chapter deals with tax exemptions in general,
their concept and measurement difficulties. In the second part, the legal and constitutional limits for the
use of this fiscal policy instrument are described. At the end, it looks at the Federal Court of Accounts’
performance on the topic in the period after the Federal Constitution of 1988. At the end, it was possible
to notice several problems: (a) generalization of tax exemptions unrelated to formally established public
policies (with objectives, indicators and goals), which prevents the evaluation of the effectiveness of public
choice; (b) systematic disregard for legal and constitutional rules that impose limits on the use of this fiscal
policy instrument. This finding makes it necessary to conclude that public policies implemented through
tax exemptions in Brazil are not efficient and do not undergo any formal control, which always makes this
political option at the expense of direct public policies questionable.

Keywords: Public policy. Tax releases. Control. Evaluation. Federal Court of Accounts.

1 Introducao

As politicas publicas sdo o meio de agdo do Estado para alcancar seus objetivos constitucionais, dentre
eles as garantias sociais, como educacio, saude e previdéncia social. Essa atuagio pode se dar de duas for-
mas. A primeira corresponde a a¢do direta por parte do Estado, diretamente representado, como prestador
ou ofertante do servico publico. Materializa-se no hospital publico, no sistema publico de educa¢ao. A
segunda corresponde a concessao de incentivos a iniciativa privada para que preste a atividade publica em
questio, em regime de mercado (embora sob determinadas regras). Materializa-se nos juros subsidiados para
aquisicao da casa propria, na deducdo dos gastos com saude do imposto de renda da pessoa fisica.

O contexto neoliberal, por natureza, empurra as politicas publicas para essa segunda forma de prestacao
estatal, especialmente quando veiculada por desoneragdes tributarias, na medida em que, por meio delas,
se reforcam os dois grandes pilares do neoliberalismo: a transferéncia das responsabilidades estatais para
o mercado e a diminui¢io da carga tributria. Trata-se de um fendmeno mundial, também identificado no
Brasil.

Analisando-se, particularmente, o panorama nacional, o Brasil previu, para 2020, abrir mio de 21,78%
de suas receitas tributarias para veicular diversas politicas publicas de maneira indireta, o que corresponde a
4,34% do PIB'. O percentual em fun¢io do PIB, ainda, estava no patamar de 1,33% em 1995% Entre 2012 a
2017, os gastos tributarios totais subiram em ritmo superior ao da inflacio, que dita o ritmo de crescimento
da receita publica total’.

Isso faz aumentar a necessidade de foco nos estudos sobre o processo de avaliagio dessas politicas pu-
blicas indiretas. Fala-se, inclusive, em dever juridico-constitucional nesse sentido®. A eficicia e a eficiéncia
de uma politica publica, no entanto, somente pode ser diagnosticada por meio de uma avaliagdo séria, por

! BRASIL. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos gastos tributdrios - PLOA 2020. Disponivel em: https:/ /teceita.economia.gov.
br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/ previsoes-ploa/arquivos-ploa/ ploa-2020/dgt-ploa-2020-base-conceitual-v1l-1.pdf  Acesso
em: 09 out. 2018. p. 9.

2 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos gastos tributarios - PLOA 1995. p. 11. Disponivel em: https://receita.econo-
mia.gov.br/dados/receitadata/ renuncia-fiscal / previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-1995.pdf Acesso em: 09 out. 1996.

> LIMA, A. N. D. Renincias fiscais da Uniao: estudo técnico. 2017. p. 22. Disponivel em: https://bd.camara.leg.br/bd/bitstream/
handle/bdcamara/32419/renuncia_fiscal_lima.pdf?sequence=1. Acesso em: 14 maio 2020. p. 22.

* VALLE, V. R. L. D. Direito fundamental a boa administracao e governanca: democratizando a funcio administrativa. Tese (Pés-douto-
rado) — Escola Brasileira de Administragiao Publica e de Empresas, Rio de Janeiro, 2010; BARCELLOS, A. P. D. Politicas publicas
e o dever de monitoramento:“levando os direitos a sério”. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 251-265, 2018.
p. 261. Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/5294/3967. Acesso em: 20 jan. 2020.
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* Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 1. p.242-265, 2021.
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metodologias adequadas e transparentes, que permitam a comparag¢ao entre acOes governamentais distintas,
0 que reclama um processo de criacdo e implementacio adequado, com o estabelecimento objetivo das suas
metas e dos seus custos®.

O processo de avaliagao das politicas publicas indiretas, no entanto, tem particularidades marcantes, e o
Poder Judiciario tem se mostrado inefetivo, quando ndo omisso, em relacdo ao controle das politicas publi-
cas dessa natureza, especialmente quanto a sua eficiéncia®.

Apesar das dificuldades inerentes a qualquer processo avaliativo, analisar os resultados de politica pu-
blica direta ndo é tdo complexo, desde que estabelecidas metodologias adequadas e transparentes. Pode-se
mensurar, sem maiores dificuldades, o custo do aumento do nimero de leitos hospitalares ou o custo de
constru¢iao e manuten¢ao de um novo hospital. E possivel, inclusive, fazer uma relagdo entre esses custos
para se optar pela politica publica economicamente mais adequada.

Como mensurar, no entanto, o quanto se deixa de arrecadar com a dedugdo dos gastos com plano de
saude do imposto de renda da pessoa fisica? Esse calculo ¢ inicialmente feito com base na analise do nimero
de contribuintes com planos de saide contratados, mas nio se pode quantificar com facilidade o nimero
de pessoas que passara a contratar plano de saidde por conta do beneficio fiscal estabelecido. Sendo sempre
dinamico esse custo (o que faz com que possa ser bem diferente daquele inicialmente projetado), presume-
-se o baixo nivel de controle deste tipo de politica puablica.

Quando esse controle de politicas publicas ¢ feito pelo Poder Judiciario, o tema fica muito mais com-
plexo, pois relaciona a ideia de independéncia entre os poderes com o principio da inafastabilidade da ju-
risdi¢ao, além da ideia de discricionatiedade administrativa com o déficit democratico do Poder Judiciario’.
De fato, o principio de que o Poder Judiciario nao deve invadir as esferas de atuacdao dos demais poderes
da republica leva, inicialmente, a conclusio de que este deveria se abster de analisar o mérito das politicas
publicas. Nesse sentido, Canotilho® afirma que os juizes devem autolimitar-se a decisdo de questdes juridicas
e negar a justiciabilidade das questdes politicas’.

Bucci', por outro lado, destaca que os processos judiciais vém se modernizando no Brasil para poder
corresponder aos anseios sociais dos jurisdicionados no campo das politicas publicas, ¢ que isso faz parte
de um movimento mundial consistente. Barros'', nesse sentido, afirma que esse movimento vem trazendo
o Poder Judiciario para o centro do campo de controle das politicas publicas baseadas em principios cons-
titucionais programaticos. Segundo o autor, a nova tendéncia doutrinaria e jurisprudencial ressalta o dever
constitucional de planejamento estatal e aponta para a mitiga¢ao do que chama de “imunidade discricionaria
do administrador publico”, inclusive em relacio as suas omissoes, que devem ser razoaveis e justificadas'.

Essa ideia vem se tornando cada vez mais presente nas discussdes académicas, seja destacando a neces-
saria racionalidade do processo decisério judicial'?, seja chamando aten¢io para a relagio entre a garantia do

5 REYMAO, A. E. N,; CACAPIETRA, R. D. S. Politicas publicas e a concretizacdo de direitos sociais: tomada de decisao, ar-
quitetura de escolhas e efetividade. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 542-566, 2018. p. 545. Disponivel em:
https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/5329. Acesso em: 20 jan. 2020. p. 545.

¢ PAIVA, P. A. D. S;; LIMA, A. A. B. D. A isonomia tributaria como limite a tributacio e a concessio de isengdes fiscais, € a in-
efetividade do controle jurisdicional dessas isenc¢oes. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 9, n. 1, p. 449-471, 2019. p. 468.
Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/5379/pdf. Acesso em: 20 jan. 2020.

7 BUCCI, M. P. D. Controle judicial de politicas publicas: possibilidades e limites. Fdrum Administrativo—Direito Priblico—F:A, Belo
Horizonte, v. 9, p. 7-16, 2009.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional ¢ Teoria da Constituicao. 3. ed. Coimbra: Almedina, 2000.

O autort, importante frisat, limita esta conclusio aquilo que chama de politica publica “razodvel”.

" BUCCI, M. P. D. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas piiblicas. Sio Paulo: Saraiva, 2017. p. 121.

" BARROS, S. R. D. Politicas publicas e o Poder Judiciario. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 2, n. 2, p. 29-38, jul./dez.
2012. p. 37. Disponivel em: https:/ /www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1704. Acesso em: 20 jan. 2020.
2 Segundo o autor, ndo podem set simplesmente baseadas em uma vazia mencao 2 ideia de reserva do possivel.

SOUZA, S. L. D. N. S. D. Controle judicial das politicas puiblicas: perspectiva da hermenéutica filoséfica e constitucional. Revista

Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 5, n. esp., p. 223-237, 2015. p. 236. Disponivel em: https:/ /www.publicacoesacademicas.uni-
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minimo existencial e a disponibilidade financeira do Estado', ou seja abrindo espago para garantia daquilo

que se vem chamando de direito fundamental 2 boa gestio publica'™-'.

Dois pontos, no entanto, merecem ser observados mais de perto.

O primeiro é destacado por Bogossian'” ¢ Baldo'®, no sentido de induzir uma cultura orcamentéria res-
ponsavel no pafs. Na visio dos autores, orgamento publico deve servir como instrumento de controle das
politicas publicas, considerando-se-o como resultado de um processo decisério coletivo que viabiliza os
direitos sociais. Em outras palavras: as escolhas alocadas no or¢camento possuem um contetido democratico
que deve, na medida do possivel, set respeitado pelo Poder Judicidtio e demais 6rgaos de controle®.

O segundo ja vem sendo destacado hé bastante tempo por Bucci®, no sentido de que o instrumental
juridico disponivel ndo é o mais adequado para captar o cariter eminentemente dinamico e funcional das
politicas publicas. A racionalizacdo administrativa e a consequente legitimagao democratica de qualquer
prestacdo estatal concreta, segundo a autora, condiciona-se a apuragdo de indicadores estatisticos e econo-
micos necessarios ao calculo dos verdadeiros custos da atuagdo publica. Esses dados, todavia, seriam facil-
mente manipulaveis e dificilmente compreendidos pelo profissional juridico®.

Nessa direcio, Oliveira® salienta que o controle das politicas publicas é muito mais amplo do que o con-
trole efetuado pelo Poder Judiciario. Passa pelo controle social dos cidadaos e do Poder Legislativo. Passa,
também, por outros campos do conhecimento, além do mundo juridico, devendo envolver analises econ6-
micas, estatisticas, sociologicas e da assisténcia social — 4areas estas, alids, que essas duas esferas de controle
(social e legislativa) tém muito mais condi¢des de fazer.

E nesse contexto surgem os Tribunais de Contas (6rgaos auxiliares do Poder Legislativo) como instancia
de exceléncia do controle das politicas publicas, tendo um papel também importante, como destacado por
Castro® e Cunda?*, na tutela da efetividade dos direitos sociais.

O presente estudo, em resumo, pretende utilizar do processo de avaliacio das politicas publicas indiretas
ja realizado pelos Tribunais de Contas. Especificamente, o objetivo é analisar o uso das desoneracoes tti-
butarias no Brasil como veiculo de politicas publicas, na tentativa de avaliar se esse tipo de instrumento se
mostra adequado ao alcance dos objetivos estatais estabelecidos e ao paradigma contemporaneo de controle,

ceub.br/RBPP/article/viewFile/3116/pdf. Acesso em: 20 jan. 2020.

* NUNES, A. L. T.; COUTINHO, N. C;; LAZARI, R. J. N. D. Politicas publicas ¢ ativismo judicial: o dilema entre efetividade e
limites de atuacdo. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 5, n. esp., p. 208-222, 2015. p. 220. Disponivel em: https://www.
publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/viewFile/3119/pdf. Acesso em: 20 jan. 2020.

5 VALLE, V. R. L. do. Direito fundamental a boa administragio e governan¢a: democratizando a fun¢io administrativa. Tese (pds-dout-
orado) — Escola Brasileira de Administragao Publica e de Empresas, Rio de Janeiro, 2010. p. 254.

' FREITAS, J. Direito Fundamental a Boa Administracio Priblica. 3. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2014. p. 32.

7 BOGOSSIAN, A. Levando o or¢amento a sério como instrumento de controle de politicas publicas. Revista Brasileira de Politicas
Piiblicas, Brasilia, v. 5, n. 3, p. 178-198, 2015. p. 195. Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP /article/
view/3283. Acesso em: 20 jan. 2020.

¥ BALDO, R. A. Democratizagio do or¢camento publico pela da legalidade, legitimidade ¢ economicidade. Revista Brasileira de
Politicas Priblicas, Brasilia, v. 8, n. 1, p. 689-705, 2018. p. 703. Disponivel em: https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/
view/4616/3502. Acesso em: 20 jan. 2020.

" Os autores ressalvam, no entanto, que essas alocagdes financeira-orcamentarias (escolhas administrativas) nio podem significar
o descumprimento direto de direitos expressamente estabelecidos pela norma constitucional.

% BUCCI, M. P. D. Politicas publicas e diteito administrativo. Revista de informacio legistativa, v. 34, n. 133, p. 89-98, 1997. p. 89.

2 BUCCI, M. P. D. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas priblicas. Sio Paulo: Saraiva, 2017. p. 107.

2 OLIVEIRA, E. L. D. O diteito financeiro, tributirio e politicas publicas: uma andlise conjunta além do texto legal. Revista Bra-
sileira de Politicas Piblicas, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 37-51, jan./jun. 2012. p. 49. Disponivel em: www.publicacoesacademicas.uniceub.br/
RBPP/article/view/1585. Acesso em: 20 jan. 2020. p. 49.

#  CASTRO, . R. P.D. “Ativismo de contas”: controle das politicas publicas. Dissertagio (Mestrado) - Universidade Federal do Estado
do Rio de Janeiro — UNIRIO, Rio de Janeiro, 2015.

2 CUNDA, D. Z. G. Controle de politicas publicas pelos tribunais de contas: tutela da efetividade dos diteitos e deveres funda-
mentais. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 1, n. 2, p. 111-147, jul./dez. 2011. p. 139. Disponivel em: www.publicacoe-
sacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/1270/1273. Acesso em: 20 jan. 2020.
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efetividade e transparéncia da atuacdo puablica. O meio escolhido para alcangar esse objetivo ¢ o levanta-
mento da atua¢io do Tribunal de Contas da Unido nesta area no periodo compreendido entre 1988 e 2020.

Em consulta as bases disponiveis, ndo se identificou qualquer estudo que se propusesse a fazer um
levantamento das posicoes firmadas pelo TCU sobre o controle das politicas publicas implementadas por
meio de desoneragoes tributarias. O proprio tema de avaliacdo das politicas publicas indiretas, alids, nao
vem sendo objeto estudo no Brasil, com exce¢do do trabalho realizado por Pires™, que utilizou de modelos
econdmicos para avaliar o impacto dessas politicas indiretas sobte a economia®. A proposta neste estudo,
contudo, ¢ diferente, pois visa avaliar o controle das politicas publicas indiretas e sua aptidao para alcancar
0s objetivos estatais estabelecidos.

Justifica-se o foco na corte federal de contas pela constatacio de que a maior carga tributaria brasileira é
imposta pelo ente federal, o que por ébvio faz com que a Unido veicule as politicas de desoneracao tributaria
mais impactantes.

Dessa forma, no primeiro capitulo, tem-se uma pesquisa bibliografica sobre as desoneragoes tributarias
em geral, passando pelo seu conceito e pelas dificuldades de mensuracio que lhes sio inerentes. Na segun-
da parte, descrevem-se os limites legais e constitucionais para o uso deste instrumento de politica fiscal
no Brasil. Ao final, faz-se um levantamento documental das manifestacbes do TCU em auditorias sobre
desoneracoes tributarias federais no periodo posterior a CF/88 para, por meio de uma andlise qualitativa
dessas manifestag¢oes, confirmar a ideia inicial de que este tipo atuagio estatal se submete a um baixo nivel
de controle no Brasil.

2 Desoneracoes tributarias

Torres” identifica desoneragio tributiria como renincia de receita, correspondendo a um mecanismo
fiscal empregado na vertente da receita publica (isencio, redugao da base de calculo ou da aliquota do tribu-
to, etc.) que produz o mesmo resultado economico de qualquer despesa direta (subvencao, subsidio, etc.).
E um instrumento do dirigismo econémico, pelo qual o governo amplia a oferta de servicos publicos e
desenvolve economicamente determinada regidao ou setor produtivo®.

Ha, no entanto, divergéncias conceituais ¢ metodoldgicas a respeito do tema que torna tormentosa a
comparagao entre os conceitos de desoneracio tributaria pelo mundo, aumentando o grau de subjetividade
associado a tematica, sendo necessario, de antemao, adotar um acordo semantico para se poder avangar no
estudo. No mesmo sentido, mostra-se importante analisar o processo de mensuragio das desoneracdes tri-
butarias, para permitir avaliar a qualidade da politica ptblica que se esta a implementar em compara¢ao com
uma politica publica direta alternativa.

2.1 Conceito

Inicialmente, tem-se a defini¢ao apresentada pela Organiza¢ao para a Cooperacao de Desenvolvimento
Economico — OCDE? como a redu¢io do tributo a pagar (e/ou a postergacio do seu pagamento) que se

»  PIRES, M. C. D. C. Politica fiscal ¢ ciclos econémicos no Brasil. Economia Aplicada, v. 18, n. 1, p. 69-90, mar. 2014. Disponivel
em www.scielo.br/scielo.php?sctipt=sci_arttext&pid=S1413-80502014000100004&lng=en&nrm=iso. Acesso em: 02 jun. 2020.

% Com base na pesquisa realizada, o autor concluiu que, para cada real gasto em investimentos publicos diretos no Brasil, aumen-
ta-se R$ 1,40 no PIB, enquanto para cada real desonerado da carga tributaria apenas levaria a um aumento de R$ 0,28.

Z TORRES, R. L. O Orgamento na Constituicio. Rio de Janeiro: Renovar, 1995. p. 242.

# HARADA, K. Incentivos fiscais. Limitagdes constitucionais e legais. Ambito Juridico, v. 94, 2011. p. 1.

»  ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Tax Expenditures in OECD Coun-

tries. Paris: OECD, 2010. p. 12.
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apresente como excecao a base tributaria normal (fax benchmark ou sistema tributario de referéncia), inde-
pendentemente do objetivo a ser alcancado. Trata-se, portanto, da nao tributacdo (seja qual for a sua forma
juridica), de um fato que em principio seria gravado por determinada incidéncia tributaria.

O problema passa a ser, entdo, como identificar aquilo que se pode definir como base tributaria normal,
uma vez que, mesmos em caso de normalidade, a tributacido pode se apresentar de maneira diferente para
cada contribuinte. Para deixar claro desde o inicio, traz-se o exemplo das imunidades tributarias brasileiras,
as quais estabelecem um tratamento tributario privilegiado a determinado grupo de bens ou pessoas, mas
nao representam um beneficio tributario simplesmente porque inexistente o poder de tributar no caso con-
creto™. Ou seja, mesmo que 0 governo quisesse, nao podetria tributar as pessoas ou objetos imunes, razio
pela qual ndo podem tais imunidades serem consideradas uma excecao ao zax benchmark, ou uma desonera-

¢ao tributaria.

Nesse sentido, RFB*' vem definindo o sistema tributirio como obrigatoriamente baseado nos principios
da isonomia, da capacidade contributiva e da neutralidade da tributagao. A desoneracio tributaria, portanto,
seria assim considerada quando fosse criada para desviar a tributa¢do dos citados principios. A diferenca,
na pratica, estd na discricionariedade. Reconhece-se, no entanto, que essa ideia também pode estar eivada
de subjetividade, sendo necessario advertir o leitor de que dela podem advir diversas discussoes, que nao
constituem parte do escopo deste estudo™.

Inicialmente, a legislacdo brasileira ndo trouxe qualquer distingdo entre renuncias de receita, sejam elas
discricionarias ou ndo. O art. 165, §6°, da CF, trata do tema de maneira genérica, obrigando o projeto de lei
orcamentaria a estar “acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencoes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributiria e crediti-
cia”. O mesmo se pode dizer da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (LC 101/00)%.

Posteriormente, a Lei 10.707/03* (LDO de 2004) definiu o termo “incentivo de natureza tributaria”
como uma forma de gasto publico indireto que vise alcangar algum objetivo econdémico ou social e que se
apresenta como exceg¢ao ao sistema tributdrio de referéncia. Ou seja, além de se tratar de uma excegio a base
tributaria normal, atribuiu-se ao conceito um elemento finalistico especifico (objetivo econdémico ou social)
e se excluiram os gastos indiretos que possuem outra finalidade (como a simplificacio do sistema tributario
ou a facilitacdo da fiscalizagao).

% TORRES, R. L. O Orgamento na Constituicio. Rio de Janeiro: Renovar, 1995. p. 295.

' BRASIL. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos gastos tributdrios - PLOA 2019. p. 9. Disponivel em: https:/ /teceita.economia.
gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/ previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf Acesso em: 09 out. 2018.

2 Apenas para ilustrar, podet-se-ia questionar se o diteito ao abatimento da base de calculo do imposto de renda conferido a pes-
soa fisica que possua dependentes pode ser considerado uma desoneracao tributdria ou nao. Nio seria uma desoneragao tributaria se
esse direito significasse um respeito a isonomia tributaria, partindo-se do pressuposto de que o contribuinte que possui dependentes
estaria em situagao diferente daquele que ndo os possui. Seria, contudo, uma desoneragio tributaria se esse beneficio tivesse como
objetivo outro, que nio o respeito a isonomia, mas, por exemplo, estimular a reprodugdo humana. O mesmo se pode discutir em
relagdo ao direito ao abatimento das despesas particulares com saude, ou a isen¢do conferida aos portadores de moléstias graves
ou incapacitantes. Tratam-se de vantagens tributarias conferidas a pessoas que passam por determinado infortinio pessoal ou de
simples respeito ao principio da igualdade (considerando-se que tais pessoas se encontram em situacoes financeiras distintas por
causa da doenca)?

% Art. 14. A concessdo ou ampliacio de incentivo ou beneficio de natureza tributiria da qual decorra rentncia de receita devera
estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicoes: [...].§ 1°. A rentincia
compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessio de isen¢do em cariter ndo geral, alteragio de aliquota ou
modificacio de base de calculo que implique reducao discriminada de tributos ou contribuigGes, e outros beneficios que correspon-
dam a tratamento diferenciado.

*Art. 91. Sdo considerados incentivos ou beneficios de natureza tributaria, para os fins do art. 8o, VI, e do art. 90 desta Lei,
o0s gastos governamentais indiretos decorrentes do sistema tributario vigente que visam atender objetivos econdémicos e sociais,
explicitados na norma que desonera o tributo, constituindo-se exce¢do ao sistema tributario de referéncia e que alcance, exclusiva-
mente, determinado grupo de contribuintes, produzindo a redu¢ao da arrecadacdo potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econémica do contribuinte.
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Diante deste apanhado, pode-se apresentar o seguinte quadro-resumo:

Quadro 1 - conceito e classifica¢do das desoneracoes tributarias

DESONERACAO TRIBUTARIA

DESONERACAO
ESTRUTURAL

(integrante do zax DESONERACAO DISCRICIONARIA
benchmark, como imu- R
nidades tributirias c (excecOes ao tax benchmark)
respeito a capacidade

contributiva)

Desoneracio tributaria . .y .
Desoneragao tributaria com objetivo, finalistica ou

SUBSTITUTIVA DE DESPESA PUBLICA (gasto
tributario; gasto indireto; despesa publica indireta;

sem objetivo ou SEM
LOGICA DE DES-
PESA (simplificacao

. 0 beneficio tributario; tax expenditure; tax reliefs; tax sub-
do sistema tributario,

- o sidies; tax aids.)
presuncoes tributarias)

Com objetivo econdémico Com objetivo social

Fonte: Elaboragao prépria.

A defini¢ao em questao constou, apenas, das LDO de 2004 a 2012, mas a ideia daquilo que se costumou
chamar de “gasto tributario” permaneceu. Esse conceito foi, pela primeira vez, utilizado em 1967 por Stan-
ley Surrey, Secretirio do Tesouro dos Estados Unidos™, de maneira a destacar a ideia de que tais medidas
devem ser constantemente submetidas a analise de sua eficiéncia, efetividade e economicidade, como qual-
quer outro gasto publico.

Considerando-se, no entanto, que a maior parte das desonera¢oes tributarias acabam assumindo a forma
de uma despesa publica indireta (com objetivo social ou econémico), aproximam-se os conceitos de deso-
neracao tributaria e gasto tributario, razao pela qual tais expressoes sio utilizadas como sinénimas nesse es-
tudo, embora seja sempre importante considerar que gasto tributario é, apenas, uma espécie de desoneragio.

2.2 Mensuragao

Em relagao a sua mensuracio, também a OCDE™ classifica as metodologias aplicaveis, que sio trés.

A primeira é a metodologia da perda de arrecadagio (método da perda inicial de receita ou initial revenue
loss), método mais utilizado pelos paises da OCDE, que consiste no calculo direto decorrente da instituicao
de uma regra desoneratéria em comparagdo com o sistema tributario de referéncia, sem considerar varia-
¢bes no comportamento dos contribuintes como o aumento da pratica dos fatos geradores em fungao dos
descontos concedidos ou da formalizagao das atividades. Para o caso de supressao dos beneficios fiscais ja
concedidos, a medi¢io ¢é feita no sentido inverso, ou seja, buscando identificar o quanto subiria a arrecada-
¢do se a regra desonerativa fosse suprimida e o comportamento do contribuinte permanecesse inalterado.

»  BEGHIN, N. Gastos tributarios sociais de ambito federal: uma proposta de dimensionamento. Tributacio ens Revista, Brasilia, v.

47, p. 17-26, 2005.
% ORGANIZACAO PARA A COOPERAGAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Tax Expenditures in OECD Coun-
tries. Paris: OECD, 2010. p. 13-14.
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Essa metodologia é a mais utilizada no Brasil, segundo informacoes da RFBY. Como exemplo disso,
pode ser citado o caso da redugio das aliquotas de PIS e de COFINS sobre a receita decorrente da venda
de d4gua mineral, veiculada pelo art. 76 da Lei 12.715/12. A partir da arrecadagio ja prevista para essa cadeia
produtiva, foi estimada uma renincia de receita de R$ 81.690.837 para o ano de 2018%. Essa conta, todavia,
nao identifica com exatiddo o quanto se vai deixar de arrecadar quando os contribuintes passarem a optar
por consumir agua mineral em detrimento de outras bebidas em virtude da diminuicao do preco desse pro-
duto, cujo uso esta sendo estimulado pelo governo.

A segunda metodologia é parecida com a primeira, mas considera o reflexo no comportamento dos
contribuintes, que podem, como dito acima, evitar a pratica do fato gerador ou passar a pratica-lo em um
numero maior de vezes, a depender do aumento ou da redugao do tributo (método da perda final de receita
ou final revenue loss). Considera-se, também, que os contribuintes podem recorrer a expedientes de sonega¢ao
ou inadimpléncia caso a carga tributaria seja majorada, ou procederem a formalizacio de suas atividades
caso a carga tributaria seja minorada.

Essa metodologia é pouco utilizada, tanto no Brasil como no mundo, por pressupor um conhecimento
amplo, e as vezes inviavel, das elasticidades das bases imponiveis, informag¢des que nio sao facilmente sis-
tematizadas®™.

A terceira metodologia ¢ a do gasto tributario equivalente, na qual se pretende mensurar os recursos que
seriam necessatios para substituir o gasto tributdrio por uma despesa direta e alcancar os mesmos objetivos™.

Essa seria a melhor metodologia para avaliar o acerto da op¢do do Poder Puablico por veicular uma poli-
tica publica por meio de desoneracio tributaria, em detrimento de uma agao estatal direta. Enquanto as duas
primeiras metodologias permitem comparar politicas desoneratorias entre si, para saber qual é mais custosa,
esta ultima avalia a relagdo entre a rendncia de receita e o gasto publico direto que se pretende substituir.

Registra-se, contudo, que esse processo nio pode ser utilizado no processo or¢amentario, pois nele se
busca simplesmente mensurar a receita renunciada, sendo mais adequado para o momento de escolha da po-
litica publica (momento anterior a elaboragao do or¢amento) ou para o momento de avaliacio da eficiéncia
da desoneracio tributaria estabelecida (momento postetior a0 orcamento).

De qualquer forma, em todos os casos ha dificuldades de calculo, eis que as metodologias podem ser mal
aplicadas e os dados utilizados podem ser inconsistentes. Mesmo dentro da principal metodologia indicada
pela REB (método da perda inicial de receita), ndo se tem acesso a forma exata como o calculo € realizado, o
que impede a conferéncia dos dados pela sociedade®. Assim, considerando-se a dificuldade de mensuracio
do seu impacto, as desoneragoes tributarias deixam de se submeter, na pratica, a fiscalizacao dos resultados
alcancados pelas normas que lhe dao forma, escapando ao necessario controle financeiro-or¢amentario
estabelecido na legislacio®.

7 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos gastos tributdrios - PLOA 2019. p. 30. Disponivel em: https://receita.eco-
nomia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/ previsoes-ploa/arquivos-e-imagens /dgt-ploa-2019.pdf Acesso em: 09 out. 2018.
% BRASIL. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos gastos tributdrios - PLOA 2018. p. 80. Disponivel em: https://receita.econo-
mia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal /previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/ texto-dgt-ploa-2018-arquivo-final-para-publica-
cao.pdf Acesso em: 10 jan. 2019.

¥ PELLEGRINI, J. A. Gastos Tributirios: conceitos, expetiéncia internacional e o caso do Brasil. Texto para discussio (Senado Fed-
eral), Brasilia, v. 159, out. 2014. p. 27.

“ ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Tax Expenditures in OECD Conn-
tries. Paris: OECD, 2010.

1 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Aedrdao n. 1.205/2014 (Processo n. 018.259/2013-8). Brasilia, 2014. p. 30.

2 ALMEIDA, E C. R. Uma abordagem estruturada da rentncia de receita pablica federal. Revista do Tribunal de Contas da Unido,
Brasilia, v. 84, p. 19-62, 2000. p. 20.
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3 Limitacoes legais das desoneracgoes tributarias

A Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece alguns limites ao uso das desoneracdes tributatias como vetor
de politicas publicas, os quais podem ser formais ou materiais.

Dentre os limites formais, tem-se (a) o préprio principio da legalidade; (b) a necessaria previsio orca-
mentaria; e (c) a comprovagao, na propria lei criadora do programa, de que o impacto da rendncia de receita
nao compromete o equilibrio do or¢amento publico.

Dentre os limites materiais, observa-se (a) a isonomia; (b) a competéncia; e () a economicidade/ eficiéncia.

3.1 Limites formais

Em relacdo a primeira limitagio formal, tem-se que o art. 150, §6°%, da CF/88 estabelece que qualquer
desoneracao tributaria deve ser criada ou majorada ndo sé por lei, mas por lei especifica que regulamente
exclusivamente tal assunto.

A necessidade de se veicular a medida por meio de lei especifica da-se como incentivo a boa técnica
legislativa e serve como instrumento de prote¢ao das contas publicas e do proprio contribuinte contra es-
tabelecimento oportunista de privilégios odiosos* por meio dos chamados “jabutis”. Isso porque evita que
os beneficios tributdrios sejam legislativamente tratados em um contexto em que nio lhes seja garantido
protagonismo®.

Na pratica, todavia, nio se tem noticia de declaragio de inconstitucionalidade de qualquer programa
de desoneracio tributaria nio instituido por lei especifica. Alids, a propria desoneragao tributaria da cadeia
produtiva da 4gua mineral, antes citada, foi instituida no bojo de uma lei que tratava de outro assunto, tendo
o art. 76 sido inserido na Lei 12.715/12% durante o processo legislativo.

Em relacio a segunda limitacao formal, tem-se que o art. 165, §6°%, da CF/88 obriga o projeto da LOA a
estar acompanhado do demonstrativo regionalizado dos efeitos das rentncias de receita, da mesma maneira
que o art. 4°, 2°% da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) determina que tal estudo também conste do
Anexo de Metas Fiscais da LDO.

Trata-se, em resumo, de uma analise anual das desoneracdes tributarias vigentes, mas com funcao me-

B Art. 150. [...]. § 6° Qualquer subsidio ou isen¢io, redugio de base de cilculo, concessio de crédito presumido, anistia ou remis-

sa0, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal,
que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigdo, sem prejuizo do disposto
no art. 155, § 2.°, XII, g.

“ CORREIA NETO, C. D. B. O avesso do tributo: incentivos fiscais e rentncias fiscais no direito brasileiro. 2. ed. Sio Paulo: Al-
medina, 2016. p. 221.

#  FERRAZ JR., T. S. Remissio e anistia fiscais: sentido dos conceitos ¢ forma constitucional de concessio. Revista Dialética de
Direito, Sio Paulo, n. 92, p. 63-67, 2003.

% A proposta havia sido encaminhada ao Congtesso Nacional, na forma da MP 563/2012, por meio da Mensagem 115 do Poder
Executivo, com o objetivo de alterar a aliquota das contribui¢oes previdenciarias sobre a folha de salarios devidas pelas empresas que
especifica, instituir o Programa de Incentivo a Inovaciao Tecnolégica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos automotores,
o Regime Especial de Tributagio do Programa Nacional de Banda Larga para Implantagao de Redes de Telecomunicagoes, o Regime
Especial de Incentivo a Computadores para Uso Educacional, o Programa Nacional de Apoio a Atengao Oncoldgica, o Programa
Nacional de Apoio a Atengdo da Saide da Pessoa com Deficiéncia, o Programa Um Computador por aluno e o Programa de Apoio
ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de Semicondutores.

7 Art. 165. [...]. § 6° O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas
e despesas, decorrente de isencoes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

# Art. 4° [..]. § 1° Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, [...]. § 2° O Anexo contera, ainda:
[...]. V — demonstrativo da estimativa e compensa¢ao da renincia de receita e da margem de expansao das despesas obrigatorias de
carater continuado.
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ramente informativa, sem qualquer efeito vinculante sobre o processo legislativo* ou sobre a escolha da
politica publica. Para Gomes™ e Henriques®!, embora se trate dos gastos tributarios por meio de apéndices
das normas or¢amentdrias, e nao no seu texto principal, certo é que a CF/88 deu visibilidade as renincias
de receitas das qualis se trata.

Em relacao a terceira limitagao formal, tem-se o art. 14 da LRF determina a comprovacgao de que a receita
renunciada ndo vai comprometer o equilibrio or¢amentario nem o alcance das metas fiscais estabelecidas.
Enquanto o limite anterior (demonstrativo regionalizado dos efeitos das rentncias de receita) é um requisito
do or¢amento publico, esse limite ¢ um requisito da propria lei instituidora ou ampliadora da desoneragao
tributaria.

Dessa forma, a lei que instituir ou ampliar qualquer desonerago tributaria deve estar acompanhada da
estimativa do impacto or¢amentario-financeiro dessa rentncia de receita no exercicio em que iniciar sua
vigéncia e nos dois seguintes. Além disso, deve comprovar que a receita renunciada prevista nao foi consi-
derada na lei orcamentaria anual em que comegara a viger o beneficio ou, caso tenha sido considerada no
orcamento, deve prever medidas de compensa¢ao proveniente da elevacao de aliquotas, ampliagdo da base
de cilculo, majoracao ou ctia¢do de outro tributo™. Tais medidas de compensagio se justificam pelo fato
de as propostas de gastos tributarios adotarem, em geral, forma indefinida em termos financeiros, sendo
defendidas apenas pelo seu mérito, e ndo por sua eficiéncia™.

Coincidentemente, isso também nao aconteceu quando da criacio da desoneragdo da agua mineral.
Durante o processo legislativo da MP 563/2012, que culminou na Lei 12.715/12, foi colocada em votagao
uma emenda com uma justificativa simploria® e sem qualquer comprovacio do impacto orcamentitio ou
previsio de medidas de compensacio™.

3.1.1 Principio da anualidade: limite formal das despesas publicas ao qual a desoneracdo tributa-
ria ndo esta submetida

Como ja dito, as desoneragdes tributarias sao utilizadas em todo o mundo como instrumento para se
alcancar certos fins de responsabilidade do Estado, vindo a ser utilizadas em substitui¢io a uma despesa
publica, razdo pela qual deveriam se submeter a légica orcamentaria desta.

E importante, portanto, abrir parénteses para ressaltar uma limitagdo formal a qual a despesa publica
direta esta submetida e que nio alcanca as desoneragSes tributarias, o que torna mais facil implementar uma

¥ CORREIA NETO, C. D. B. O avesso do tributo: incentivos fiscais e rentncias fiscais no direito brasileiro. 2. ed. Sio Paulo: Al-
medina, 2016. p. 194.

¥ GOMES, E. C. D. S. O direito dos gastos piiblicos no Brasil. Sio Paulo: Almedina Brasil, 2015. p. 47.

' HENRIQUES, E. E Os beneficios fiscais no Direito Financeiro ¢ Orcamentdrio: o gasto tributario no direito brasileiro. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 60.

2 Caso seja necessario implementar tais medidas de compensacio, a desoneragio tributaria criada ou majorada apenas podera
entrar em vigor quando estas forem implementadas (art. 14, §2°, LRF).

% SANTA HELENA, E. Z. Competéncia parlamentar para geracio e controle de despesas obrigatdrias de cardter continnado e de gastos tributérios.
Brasilia: Edigdes Camara, 2009. p. 29.

* “A emenda que ora apresentamos, tem por finalidade garantir subveng¢io econémica para a 4gua mineral nas embalagens de 1,5
a 2.0 litros. A prevencio de doencas pelo consumo de dgua pura traduz economia ao Estado relativamente a satide publica, visto
que, segundo dados da OMS, 65% das internagoes hospitalares sdo decorrentes de doengas de origem hidrica. Justifica-se a reducio
do PIS/PASEP e da COFINS para as dguas minerais, somente nas embalagens de 1,5 a 2.0 litros (de consumo predominantemente
familiar), para que a populagdo possa ter amplo acesso a esse maravilhoso alimento, advindo da natureza, para melhor qualidade da
vida do cidadio brasileiro.” BRASIL. Prgjeto de Emenda na Comissao n. 181/2012 a Medida Proviséria n. 563/2012. Di nova redagio a
MPV 563/2012. Disponivel em: http:/ /www.camara.gov.btr/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1011003&filename=
EMC+181/2012+MPV56312+%3D%3E+MPV+563/2012 Acesso em: 10 jan. 2019.

»  BRASIL. Parecer da Comissao Mista do Congresso Nacional n. 11/2012. Aprova a MPV n. 563/2012. Disponivel em: http://
www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostratintegra?codteor=1016757&filename=PAR+11+MPV56312+%3D%3E+M
PV+563/2012 Acesso em: 10 jan. 2019.

NS

GARCIA, Vinicius; LEONETTI, Carlos Aratjo. O controle e a avaliacdo pelo Tribunal de Contas da Unido das politicas publicas implementadas por desoneragdes tributarias no Brasil. Revista

" Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 1. p.242-265, 2021.

5



politica publica por meio de rentncia de receita.

Trata-se do principio constitucional da anualidade da despesa, também chamado de principio da periodi-
cidade, que consta do art. 2°°° da Lei 4.32/64 e que implica a vigéncia anual do crédito or¢amentario, ou seja,
que a autorizacao da despesa esteja sujeita a uma limitagdo temporal®’-**. A cada ano, “os programas podem
ser mantidos ou excluidos do or¢camento, com base nos seus resultados, e novas demandas da sociedade
podem ser consideradas na peca or¢amentaria”. Fora desse periodo, a despesa publica somente podera ser
realizada se novamente for submetida ao crivo or¢amentario.

Isso nao acontece, como dito, com os gastos tributarios, mesmo sendo notdria a sua natureza de despesa,
ainda que indireta, eis que sua implementacao independe da abertura de créditos orcamentarios especificos.
Uma vez instituidos, esses programas dificilmente sdo reavaliados ou excluidos, ndo havendo diretriz para
a extingao de rendncias de receita em funcio da avaliagio dos seus resultados”, o que faz com que os be-
neficios tributarios criados para substituir uma despesa, seja ela social ou de estimulo a4 economia, burlem
a regra constitucional da vigéncia temporal das despesas diretas. . como se a despesa assumisse o formato
de benesse eterna, ou de “gasto sem fim” (open-ended funding)®-**. Revela-se muito mais comodo ao poder
publico, portanto, a veiculagdo de uma politica piblica por meio de incentivos fiscais, em lugar da realizagao
de uma despesa direta®.

Nesse sentido, reconheceu o TCU no acordio 1.270/2018%

23. Para a despesa direta, embora haja deficiéncias significativas de planejamento, execugdo, controle
e avaliagdo, a estruturagio das etapas encontra-se bem mais desenvolvida. A CF/1988, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a Lei 4.320/1964, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcgamentarias (LDO), a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e outras legislacoes especificas estabelecem
ferramentas que exigem que cada despesa executada tenha sido discutida e autorizada anualmente
pelo Congresso Nacional (mesmo as despesas obrigatorias precisam ser autorizadas na LOA ou em
créditos adicionais), e esteja registrada em sistemas de informagao que permitem o acompanhamento
fisico e financeiro das entregas realizadas (repita-se que tais mecanismos existem, embora carecam de
aperfeicoamento para serem efetivos).

24. Ja quanto a despesa indireta, os normativos e as rotinas administrativas atuais tém sido insuficientes
para uma gestao eficiente das rentncias. O art. 14 da LRF define condi¢bes para a concessio ou ampliagao
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria do qual decorra renuncia de receita. Entretanto, o
dispositivo ndo impediu que fossem instituidas rentncias sem estimativa de calculo adequada; sem prazo
de vigéncia, sem 6rgao gestor, sem avaliagcdo ex-ante.

25. A titulo de exemplo, observa-se que do total de gastos tributarios previstos no DGT 2018 (atualizado)
que corresponde a cerca R§ 284 bilhdes, o equivalente a: (a) R$ 240 bilhdes possuem prazo de vigéncia
indeterminado; (b) R$ 125 bilhdes nao possuem 6rgio gestor; e (c) R$ 123 bilhdes ndo possuem 6rgao
gestor e nem prazo de vigéncia definido. Assim, 98% dos gastos tributarios sem 6rgio gestor nao tém
prazo de vigéncia determinado.

% Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagio da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira
e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade.

7 CORREIA NETO, C. D. B. O avesso do tributo: incentivos fiscais e rentncias fiscais no direito brasileiro. 2. ed. Sio Paulo: Al-
medina, 2016. p. 199.

% HENRIQUES, E. E Os beneficios fiscais no Direito Financeiro ¢ Orcamentdrio: o gasto tributario no direito brasileiro. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 23.

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Aedrdao n. 1.205/2014 (Processo n. 018.259/2013-8). Brasilia, 2014. p. 25.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Aedrdao n. 1.205/2014 (Processo n. 018.259/2013-8). Brasilia, 2014. p. 46.

¢ HENRIQUES, E. E Os beneficios fiscais no Direito Financeiro ¢ Orcamentdrio: o gasto tributario no direito brasileiro. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 23.

2 PUREZA, M. E. M. Disciplinamento das rensincias de receitas federais: inconsisténcias no controle dos gastos publicos. Brasilia: Ca-
mara Legislativa, 2007. p. 13.

% SANTA HELENA, E. Z. Competéncia parlamentar para geracio e controle de despesas obrigatdrias de cardter continnado e de gastos tributérios.
Brasilia: Edigbes Camara, 2009. p. 202.

¢ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Aedrdao n. 1.270/2018 (Processo n. 015.940/2017-9). Brasilia, 2018.
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Vale lembrar que, no Brasil, a dificuldade para criacao de despesas diretas aumentou ainda mais que nos
outros paises em virtude da aprovagao da EC 95/2016, que instituiu o “Novo Regime Fiscal” e estabeleceu
limitagSes aos gastos publicos diretos até o ano 2036. Ora, sendo limitados os recursos para criagiao de des-
pesa vinculada a determinada politica publica, resta a alternativa de se efetuar a mesma politica por meio do
gasto tributario (despesa indireta).

3.2 Limites materiais

A primeira limitacao material que se apresenta ¢ o direito fundamental a isonomia. A tributacio, em si, pode
ter um objeto extrafiscal, para além do levantamento dos recursos necessarios ao seu financiamento, objeti-
vando a indugdo de indices sociais ou econdémicos. Para isso, o estado precisa abandonar sua postura neutra
em relacio aos individuos, estabelecendo tratamentos diferenciados. Isso, obviamente, ndo é vedado, porque
a CF/88 (art. 150, II) veda apenas “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distingio em razio de ocupagdo profissional ou fung¢io por eles
exercida, independentemente da denominacio juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.

Assim, embora se saiba que as desoneracGes tributarias, por defini¢do, impliquem discriminac¢Ges relati-
vas a tratamento diferenciado oferecido a determinado setor®, tem-se que a ideia por tras desse principio é
proibir o estabelecimento de uma desigualdade injustificada, ndo razodavel, um privilégio odioso®. Trata-se,
na verdade, na efetivacdo (e ndo na mitiga¢do) do principio da igualdade, na medida em que se tenta equali-
zar situagdes distintas para alcancgar a efetivacio de direitos fundamentais.

A segunda linitacao material ¢ a competéncia, administrativa ou tributaria.

A competéncia administrativa é decorréncia logica do sistema de separacio das atribuicdes dos entes
federados brasileiros, sendo certo que a CF/88 efetuou essa descriminag¢do para melhor alcancar a eficiéncia
administrativa®’. Se a desoneracio tributiria é estabelecida para alcance de uma finalidade estatal, social ou
econdmica, ¢ necessario que essa finalidade esteja dentro da competéncia do ente da federacio que esta
renunciando receita.

A competéncia para desoneracdo tributaria, da mesma forma, é decorréncia logica do sistema federa-
tivo de Estado, mas agora com referéncia ao poder de tributar de cada ente federativo. Nas palavras de
Caliendo®, a reparticio das competéncias tributirias ¢ um dos elementos mais importantes para o controle
democritico do exercicio constitucional do poder de tributar, e a CF/88 determinou sob quais limites o Es-
tado pode buscar suas receitas no pattimonio dos contribuintes. Como nio podetia deixar de set, a CF/88
vedou® a instituicio de desoneracdes tributirias por entes federados destituidos do respectivo poder de
tributat, o que caracterizaria uma isen¢do heterénoma’.

A terceira limitacao material esta relacionada 2 ideia de eficiéncia ou economicidade. Torres™ entende a eco-
nomicidade como o exame material da formulagao e execu¢io or¢amentaria, em contraponto com o exame
formal, que estabeleceria ligacdo direta com o principio da legalidade. Em geral, a ideia de economicidade
¢ consubstanciada na eficiéncia da gestdo financeira, na minimiza¢ao dos gastos publicos e na maximizagao

%  BUFFON, M.; BASSANI, M. Beneficios fiscais: uma abordagem 2 luz da cidadania fiscal ¢ da legitimacio constitucional da
extrafiscalidade. Revista da AJURIS, v. 40, n. 130, p. 245-280, 2013.

% TORRES, R. L. Os direitos humanos ¢ a tributagao: imunidades e isonomia. Rio de Janeiro: Renovat, 1995. p. 293.

7 CORREIA NETO, C. D. B. O avesso do tributo: incentivos fiscais e rentncias fiscais no direito brasileiro. 2. ed. Sio Paulo: Al-
medina, 2016. p. 178.

% CALIENDO, P. Curso de direito tributirio. Sio Paulo: Saraiva, 2017. p. 259.

¥ Especificamente, tem-se que a CF/88 vedou a isen¢do heterénoma por parte da Unido, sendo vejamos: “Art. 151. E vedado
a Unido [...]. IIT - instituir isencdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.”. A extensio
desta vedagao aos demais entes federativos, como decorréncia légica do sistema, ¢ uma compreensao doutrindria e jurisprudencial.
0 CALIENDO, P. Curso de direito tributirio. Sio Paulo: Saraiva, 2017. p. 219.

T 'TORRES, R. L. O Orgamento na Constituigio. Rio de Janeiro: Renovar, 1995. p. 150.
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da arrecadagao. Lembra-se, nesse ponto, que a eficiéncia ¢ um principio administrativo constitucionalmente
estabelecido.

Em outras palavras: deve-se relacionar o custo para o Estado, em decorréncia do decréscimo da arreca-
dagao, com o beneficio socioeconémico realmente produzido, e compara-lo a uma despesa direta equiva-
lente. Inapto, portanto, seria o beneficio tributario do qual resultasse exclusivamente perda da arrecadagio,
sem desenvolver no mundo real os beneficios sociais ou econdémicos pretendidos em sua regra instituidora.
Inapta, ademais, seria a desoneragio tributaria que alcancasse resultados inferiores a uma despesa direta
equivalente.

Essa inaptidao pode ser avaliada a posteriori, ou seja, apos a sua implementacgao e diante de uma medicao
efetiva do decréscimo da arrecadacio e do beneficio social ou econémico ocasionado a sociedade. Mas
também pode ser avaliada « priori, ou seja, quando for possivel verificar previamente que a medida nao
pode alcancar os fins pretendidos. Ambos os casos podem e devem ser objeto de controle administrativo e
jurisdicional .

Voltando-se ao caso da agua mineral, tem-se que, em se tratando de uma politica publica voltada a saude
preventiva, a verificagdo da sua eficiéncia passa pela correlacdo da receita renunciada com o ganho decor-
rente do alivio financeiro ocasionado pela medida ao Sistema Unico de Satde. Ou, ainda, port sua correlaciao
com uma despesa publica direta, consubstanciada em investimentos para melhoria da qualidade da agua
encanada ou em subsidio para aquisicao de aparelhos de filtragem para a populagdo mais carente. Sem isso,
tem-se uma politica publica de eficiéncia ndo comprovada, o que significa um privilégio injustificado que
afeta, inclusive, o equilibrio do mercado.

4 O controle pelo Tribunal de Contas da Unidao das desoneracgoes
tributarias federais posteriores a CF/88

O controle das politicas publicas, como se sabe, ndo é mais um tabu. Ao contrario, exorta-se a necessi-
dade de se submeter a todo tipo de avaliacdo e controle do mérito e das formalidades das politicas puablicas
implementadas pelo Poder Executivo. Esse controle, alids, pode ser feito pelo préprio 6rgao criador do
programa, por meio dos érgaos de controle interno, consoante art. 70 da CEF/88. Pode, também, haver
controle externo por parte do Judiciario, estando vencida, como dito na introdugdo deste estudo, aquela
ideia inicial de excluir da apreciacao do Poder Judiciario as escolhas e a¢oes politicas do Poder Executivo.

Na linha do controle externo, os Tribunais de Contas mostram-se como uma al¢ada natural e apropriada
para realizar essa fiscalizagdo das politicas publicas (apesar da ressalva de Nobrega™), seja em razio da mul-
tidisciplinariedade da sua atuagdo (analise economica, estatistica, sociolégica e da assisténcia social)™, seja
em razdo do “seu carater eminentemente interdisciplinar, no ponto onde confluem, a um s6 tempo, Direito,

275

Politica, Moralidade e Economia

Ademais, a prépria CF/88 outorgou a esses 6tgios a atribuicio de efetuar inspe¢des e auditorias conta-

2 CORREIA NETO, C. D. B. O avesso do tributo: incentivos fiscais e rentncias fiscais no direito brasileiro. 2. ed. Sio Paulo: Al-
medina, 2016. p. 152.

3 “Esses tribunais tém-se apetfeicoado nos ultimos anos, mas ainda estdo muito, muito distantes de atingir resultados satisfatétios.
Logo, melhorar o controle ¢ tarefa primordial para alcancar bons resultados de programas de governo.” NOBREGA, M. Os Tribu-
nais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 13.

" OLIVEIRA, E. L. D. O diteito financeiro, tributdtio e politicas publicas: uma analise conjunta além do texto legal. Revista
Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 2, n. 1, p. 37-51, jan./jun. 2012. p. 49. Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.
uniceub.br/RBPP/article/view/1585. Acesso em: 20 jan. 2020. p. 49.

> CASTRO,]. R. P.D. “Ativismo de contas”: controle das politicas publicas. Dissertacio (Mestrado) - Universidade Federal do Estado
do Rio de Janeiro — UNIRIO, Rio de Janeiro, 2015. p. 148.
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bil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Poder Publico (art. 70, IV, CF/88). Marcando a
diferenca entre auditoria de legalidade e auditoria de operacional, Nobrega destaca que esta dltima é muito
mais ampla, pois destinada ao exame das agdes governamentais em reagao aos seus aspectos de economi-

cidade, eficiéncia, eficicia e equidade™

. Iocken, por sua vez, salienta a imprescindibilidade das auditorias
operacionais na busca da efetividade das politicas piblicas. Em um contexto que envolve a atuagao multidis-
ciplinar de diversos atores publicos, buscam avaliar o alcance das metas e prioridades do programa ou agao

governamental estabelecido”.

No que se refere especificamente as desoneracoes tributarias, a CF/88 confiou aos Tribunais de Contas
a responsabilidade de auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizagdo das rendncias de receitas (art. 70 ¢ 71,
caput, CF/88), inclusive no que se refere a legitimidade e a economicidade das politicas publicas veiculadas
por meio desse tipo de instrumento fiscal. Ao atribuir a responsabilidade por essa analise (de legitimidade
e economicidade), a Constituicio Federal de 1988 estabeleceu um diferencial bastante relevante na compa-
ra¢do com os tribunais congéneres europeus, atribuindo a corte nacional uma atua¢o mais abrangente’.

Nesse sentido, e também por conta da dificuldade de se encontrar decisoes judiciais sobre o controle
das desoneragoes tributarias, as auditorias e as decisoes realizadas pelos Tribunais de Contas nessa area se
apresentam como campo fértil para o desenvolvimento deste trabalho. O Tribunal de Contas da Unio, alids,
destaca-se por conta da relativa tradigao nesta seara, tendo se debrugado sobre politicas publicas desonera-
torias instituidas pela Unido desde 1998.

Passa-se, assim, a analise proposta.

Com base no levantamento realizado juntamente a base de dados do TCU”, foram identificados os
seguintes acordaos que tratam de desoneragdes tributarias realizadas pelo governo federal, todos referentes
a politicas publicas indiretas realizados ap6s 1988: (a) Acérdao n. 674/1998 (Processo n. 022.902/1994-5);
(b) Acérdao 1.690/2007 (processo 010.107/2007-8); (c) Acdrdao 747/2010 (Processo 015.052/2009-7);
(d) Acordao 1.385/2011 (Processo 018.011/2010-1); (e) Acordao 3.137/2011 (Processo 030.315/2010-7);
() Acérda 3.437/2012 (Processo 015.052/2009-7); (g) Acérdao 2.766/2012 (Processo 015.511/2012-0);
(h) Acérdao 73/2013 (Processo 041.249/2012-7); (i) Acérdio 3.695/2013 (Processo 015.436/2013-6); (j)
Acérdio 809/2014 (Processo 012.606/2012-0); (k) Acérdio 1.905/2014 (Processo 015.436/2013-6); (1)
Acérdio 1.205/2014 (Processo 018.259/2013-8); (m) Acédrdiao 793/2016 (Processo 033.150/2015-0); (n)
Acérdio 1.270/2018 (Processo 015.940/2017-9); (0) Acérdao 2.756/2018 (Processo 029.350/2014-7); (p)
Acérdio 1.112/2020 (Processo 006.625/2019-3).

Inicialmente, o TCU se debrugou sobre os “Demonstrativos de Beneficios Tributarios”, elaborados pelo
Poder Executivo (mais precisamente pela RFB) em cumprimento ao art. 165, §6°, da CF/88. Por meio do
acérdio 674/1998%, de 1998, foi dado tratamento a2 LOA do ano de 1995, tendo sido constatada a auséncia
de informacdes sobre as desoneragdes tributarias relativas ao IRPE, ao IRPJ, a0 IOF e ao ITR. Como resul-
tado, referido érgio determinou que a REFB (a) procedesse a inclusdo no relatério das informagdes relativas
as desoneragdes tributarias que ndo haviam sido especificadas; (b) evitasse o uso da expressao genérica “de-
mais isen¢odes”, de modo a refletir fielmente o universo da renuncia tributaria; e (¢) promovesse estudos no
sentido de viabilizar a edi¢do de normas para fixar critérios basicos para elaborac¢io do relatério e as compe-

7 NOBREGA, M. Os Tribunais de Contas e o controle dos programas sociais. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 103.

7 IOCKEN, S. N. Avaliacio de politicas publicas: instrumento de controle e garantia da qualidade do gasto publico. Revista TC-
MRJ, Rio de Janeiro, v. 53, p. 04-09, fev. 2013. p. 07-08. Disponivel em: http:/ /www.tcm.tj.gov.br/Noticias/10509/REVISTA_TC-
MRJ_53.pdf. Acesso em: 14 maio 2020.

® CARVALHO, FE L. de L,; RODRIGUES, R. S. O Tribunal de Contas no Brasil e seus congéneres europeus: um estudo compara-
tivo. A>C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Hotizonte, v. 18, n. 71, p. 225-248, jan./mar. 2018.

" Foi utilizada a ferramenta de pesquisa de jurisprudéncia disponivel no site do TCU (https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesqui-
sa/acordao-completo), por meio dos termos “desoneragio tributaria” e “renuncia fiscal”, alternadamente. Foram desconsiderados
os acérdaos de monitoramento que nio trouxeram novidades relativas a posigdo do tribunal sobre o tema.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 674/1998 (Processo n. 022.902/ 1994-5). Brasilia, 1998.
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téncias especificas de cada 6rgao. Desde esse momento inicial, nota-se a dificuldade que o Poder Executivo
enfrenta para estabelecer um levantamento das desonera¢des tributarias veiculadoras de politicas publicas.

Posteriormente, o TCU focou no cumprimento do art. 14 da LRE, que determina a obrigatoriedade de se
comprovar, por ocasiao da cria¢ao da propria lei instituidora da desoneragdo, que a renuncia de receita nao
vai comprometer o equilibrio orcamentario nem o alcance das metas fiscais estabelecidas. O mesmo dispo-
sitivo estabelece que, caso seja verificado que as receitas a se renunciar constam de previsao orcamentatria,
devem ser tomadas medidas compensatérias. Por meio do acérdao 1.690/2007%, de 2007, foi analisado o
Plano de Aceleracao do Crescimento (PAC), composto de um conjunto de investimentos em infraestrutura,
de subsidios diretos ao setor produtivo e de desoneragdes tributirias de estimulo a economia®. Como re-
sultado, referido 6rgao constatou o descumprimento dos preceitos legais relativos a estimativa da rendncia
de receitas e do impacto or¢amentario, tendo determinado a RFB o encaminhamento de relatério com (a)
os valores das renuncias por espécie tributaria inseridas no PAC, por ato normativo especifico (medida pro-
visoria, decreto, lei, e outros), por setor, regiao, unidade federativa, fungdes or¢amentarias, participagdo no
PIB e quantidade de beneficiarios por programas; (b) a analise dos impactos das desoneracGes tributarias
mencionadas no subitem anterior na economia, no faturamento dos respectivos setores e na arrecadacio
tributaria; e (c) a metodologia de calculo utilizada. Em consulta a0 andamento processual, nao se identificou
informacao acerca do cumprimento dessas demandas ou de acompanhamento da execucio deste julgado.

Por meio do acérdao 747/2010%, de 2010, o TCU novamente efetuou levantamento acerca dos proce-
dimentos de controle do cumprimento do art. 14 da LRE, tendo constatado que o dispositivo legal ¢ siste-
maticamente descumprido pelo Poder Executivo federal. Em relagdo ao relatério, consta que nenhuma das
proposicOes legislativas apresentadas nos anos de 2008 (nem mesmo as aprovadas) continham a estimativa
do valor renunciado e o ateste relativo a adequagdo orcamentaria. Tais informacSes também nio consta-
vam da LOA e da LDO relativas ao perfodo. Segundo o Tribunal, na exposicio de motivos das medidas
provisérias convertidas em lei em 2008, por meio das quais se criou ou majorou diversas desoneragdes tri-
butéirias®, pode-se identificar que a compensacio se deu por meio de ajustes na programa¢io orcamentitia
e financeira, ou seja por meio da contingéncia de despesas ja autorizadas. Isso, todavia, é considerado ilegal
até mesmo pelo TCU, sendo o art. 14, II, da LRF expresso em autorizar a compensagao apenas por meio de
majorag¢ao de aliquotas ou criacdo de tributos novos. Ademais, os valores decorrentes de excesso de arreca-
dagao ou de inexecucao de despesas autorizadas também nio poderiam servir de compensacio a renuncias
de receita porque seria constitucionalmente vedado ao Poder Executivo “a transposi¢io, o remanejamento
ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacao para outra ou de um 6rgao para outro, sem

prévia autoriza¢io legislativa”™.

Como resultado da auditoria, o TCU recomendou a2 RFB e ao Ministério da Fazenda, como um todo,
que (a) definissem uma metodologia para elaboracdo das estimativas de impacto or¢amentario-financeiro
das rentncias de receita para fiel cumprimento a LRF; (b) observasse as normas legais relativas a renuncias
de receita também nos casos de prorrogacgao dos beneficios; e (c) deixasse de utilizar ajustes de programagao
or¢camentaria ou excesso de arrecada¢do como medida de compensacio as rentncias de receita.

81 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdio n. 1.690/2007 (processo n. 010.107/2007-8). Brasilia, 2007.
8 “Para as empresas que fabricam televisores digitais e semicondutores, o PAC inclufa a desoneragio dos seguintes tributos: im-
posto de renda (16 anos), PIS, Cofins e IPI (15 anos), CIDE (12-16 anos). A aquisi¢ao de soffware usado por estas industrias também
seria beneficiada. Compras de determinados produtos siderurgicos também se beneficiaram de uma reducio de 5 a 0% da aliquota
de IPI. Ganhos de fundos de investimento em infraestrutura estariam isentas do imposto recolhido sobre os ganhos. Computadores
vendidos ao preco de até R$ 4.000 foram isentados da Cofins e do PIS. Essas medidas representaram uma renuncia fiscal de R$ 1,2
bilhées em 2007 e R$ 2,3 bilhoes em 2008.” LUKIC, M. D. S. R. Extrafiscalidade e regulacdo da economia: as mudangas tributarias
nos governos Lula e Dilma. Seguéncia, Flotianopolis, v. 71, p. 197-220, dez. 2015. p. 208. Disponivel em: http://www.scielo.bt/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=52177-70552015000200197&Ing=en&nrm=iso Acesso em: 02 out. 2018. p. 208.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 747/2010 (Processo n. 015.052/2009-7). Brasilia, 2010.

¥ Teis 11.727/2008, Lei 11.774/2008 e Lei 11.787/2008.

% Art. 167, VI, CF/88.
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Em relagao aos itens “a” e “b”, o TCU acompanhou o cumprimento da decisao por meio do processo
012.606/2012-0, tendo se manifestado, posteriormente, por meio do acérdao 809/2014%, no sentido de que
nao houvera cumprimento integral do que havia sido determinado. As informacoes prestadas pela REB e
pelo MF foram no sentido de que nao haviam sido concluidos os estudos sobre o assunto.

«
C

Em relagdo ao item “c”, o Ministro da Fazenda apresentou recurso, o que fez com que o TCU se ma-
nifestasse em 2012, proferindo o acérdio 3.437/2012% nos mesmos autos. O argumento do recorrente
dava-se no sentido de que, ao art. 14, II, da LRE, deveria ser aplicada interpretacao teleologica a fim de se
entender como meramente exemplificativo o rol de compensag¢des nele estabelecido e permitir, assim, que
fossem utilizados, com essa finalidade, os ajustes de programacido orcamentaria ou o excesso de arrecadacio.

O Tribunal, no entanto, manteve seu posicionamento.

Especificamente quanto ao controle das politicas publicas veiculadas por meio de desoneragoes tribu-
tarias, o TCU, em 2011, por meio do ac6rdio 1.385/2011%, proferiu decisao sobte os beneficios fiscais de-
correntes da Lei Rouanet® (Lei 8.313/91). Durante a auditoria, referido érgiao constatou, dentre outros, que
(a) a desoneracido foi equivocadamente mensurada®; (b) ndo hd acompanhamento concomitante a execu¢io
dos projetos beneficiados, conforme determinado em lei; (¢) mesmo apds a execugio, nao ha avaliacdo final
de todos os projetos, conforme também determinado em lei, tendo o Ministério da Cultura sistematizado
uma verificagdo por amostragem; (d) nao ha fiscalizacao das normas legais que impedem a habilitacio de
projetos culturais de autores que tiveram suas prestagOes de contas rejeitadas, nem das que impedem doagao

ou patrocinio a pessoa ou instituicio vinculada ao agente.

Ao final, foi recomendado ao Ministério da Cultura que estabelecesse uma metodologia para acompa-
nhamento da execuc¢io e avaliacdo fisico-financeira dos projetos culturais incentivados, bem como metas
para reducao do estoque de prestaces de contas pendentes de analise. No ano seguinte, de acordo com o
acérdio 2.766/2012°', o Ministério da Cultura ainda nio havia implementado integralmente tais medidas,
eis que teria acabado de publicar (pendente, portanto, de execugido) instru¢do normativa com a metodologia
para acompanhamento da execugdo e avaliagdo fisico-financeira dos projetos culturais incentivados, bem
como estaria em processo de realizacdo de concurso puiblico para contratacdo de servidores para analise
das prestagdes de contas pendentes de analise. Nao houve manifestacao posterior do TCU sobre esse tema.

Também em 2011, o TCU voltou a se manifestar sobre o cumprimento do art. 14 da LRE, o que fez por
meio do acérdio 3.137/2011%, que teve como objeto as desonerag¢des tributarias instituidas por meio do
Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura (REIDI)* (Lei 11.488/2007). Do
processo legislativo, iniciado por meio da MP 351/2007, nada constava da mensagem encaminhada pelo Po-
der Executivo a respeito dos impactos or¢amentarios da medida. Do parecer emitido pela Comissao Mista,
constava apenas a informacio de que o programa estaria em consonancia com as normas or¢camentarias e
que as perdas imediatas de receita para o ano de 2008 seriam compensadas, novamente, por meio de ajustes
na programacao or¢amentarias. De acordo com o ac6rdao, os gastos para os anos de 2008 a 2011 superaram
a casa dos R$ 5 bilhoes de reais.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 809/ 2014 (Processo n. 012.606/2012-0). Brasilia, 2014.
8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Aedrdao n. 3.437/2012 (Processo n. 015.052/2009-7). Brasilia, 2012.
% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Aedrdao n. 1.385/2011 (Processo n. 018.011/2010-1). Brasilia, 2011.
¥ Consistentes na permissdo para que, dos valores a serem pagos pelos contribuintes a titulo de imposto sobre a renda, sejam
deduzidos os patrocinios a programas culturais.

% O montante anual efetivo da rentncia de receita chegou a superar em 153,6% a estimativa da LDO e em 80,9% a estimativa do
PLOA.

' BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 2.766/2012 (Processo n. 015.511/2012-0). Brasilia, 2012.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 3.137/2011 (Processo n. 030.315/2010-7). Brasilia, 2011.

% Que consistem na suspensio da exigéncia das contribui¢des para o PIS e para a COFINS incidentes sobte a receita decorrente
da venda ou importagdo de maquinario e materiais de construcio a serem incorporados em obras de infraestrutura, nos setores de

transportes, portos, energia, saneamento bdsico e irrigagio.
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Durante a auditoria, referido 6rgao constatou, ainda, outros problemas relativos ao controle dessas po-
liticas publicas, tais como (a) relativos aos sistemas de gerenciamento da aprovagao dos projetos a serem
implementados no programa; (b) deficiéncia em relagdo a implementagao dos beneficios a todos os setores
inicialmente planejados; (c) inexisténcia de acompanhamento da execucdo dos projetos de infraestrutura be-
neficiados. Ao final, foi recomendado aos Ministérios envolvidos (Minas e Energia, Transportes, Integracao
Nacional e Secretaria Especial de Portos) que implementassem sistema informatizado para gerenciamento
da aprovagao dos projetos relativos ao programa, bem como uma rotina de fiscalizacdo concomitante e sub-
sequente dos empreendimentos beneficiados. Em 2013, por meio do acérdiao 73/2013%, o TCU constatou
que as medidas sugeridas nao haviam sido totalmente implementadas.

Em 2013 e 2014, o TCU analisou programas de desoneracio tributaria veiculados pela Lei de Informa-
tica Nacional™ (Lei 8.248/1991), pela Lei de Informatica da Zona Franca de Manaus™ (Lei 8.387/1991),
pela Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de Equipamentos para TV Digi-
tal”” (PADTVD) (Lei 11.484/2007), pela Lei do Bem™ (Lei 11.196/2005) e pelo Programa de Incentivo a
Inovacio Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores” (Inovat-Auto) (Lei
12.715/2012)

Tais programas foram analisados inicialmente por meio de sessio e acérdio (acordio 3.695/2013)'%

sigilosos, mas o cumprimento da decisdo foi acompanhado pelo acérdao 1.905/2014""; por meio do qual
foi possivel identificar a constatagdo dos seguintes problemas: (a) auséncia de planejamento das politicas
de incentivo fiscal, considerada a inexisténcia de objetivos, indicadores, resultados ou metas devidamente
estabelecidos; (b) auséncia de monitoramento e avaliagio do impacto das politicas no mercado; e (c) inexis-
téncia de divisdo formal de competéncias e responsabilidades pela gestao dos programas. Ao final, foram
estabelecidas recomendagdes referentes a sistematizacao dos processos de monitoramento dos resultados
das politicas publicas desoneratorias implementadas e ao estabelecimento de competéncias e responsabili-

dades pela gestdo dos programas.

Em 2014, o TCU fez uma auditoria (ac6rdio n. 1.205/2014)'"* mais ampla para conhecer e avaliar
a estrutura de governanca das renuncias tributarias do Poder Executivo federal, analisando as etapas de
institui¢ao, previsao, concessio, execucao, avaliagao e controle dos programas de desoneragio tributaria,
de forma a permitir o mapeamento dos riscos intrinsecos aos 6rgaos gestores das renuncias de receita. A
empreitada envolveu onze ministérios (gestores das principais politicas publicas financiadas por renuncias
tributarias) ¢ os 6rgiaos centrais do Poder Executivo Federal (Ministério da Fazenda, Ministério do Planeja-

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 73/2013 (Processo n. 041.249/2012-7). Brasilia, 2013.
% Que setvia a capacitagio do setor de informatica e automagio brasileiros por meio da redugdo das aliquotas do IPI as em-
presas que atuem nestas areas, além da manutengao do crédito de IPI relativo a insumos empregados em processo aprovado pelo
Ministério da Ciéncia. Em contrapartida, as empresas deviam investir parte do seu faturamento bruto em atividades de pesquisa e
desenvolvimento em tecnologia da informacio a serem realizadas no pafs.

% Politica de capacitagio do setor de industtializagio de bens de informaticas especifico da Zona Franca de Manaus. Trata-se da
concessao de incentivos fiscais relativos a programas privados previamente aprovados pelo Poder Executivo.

7 Dispoe sobte o e o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolédgico da Industria de Semicondutores (PADIS). Os pro-
gramas servem de estimulo as industrias de componentes eletronicos semicondutores e de equipamentos para televisao digital,
respectivamente. A desoneragio tributaria se da por meio da redugio de tributos incidentes sobre processo produtivo previamente
aprovado pelo Poder Executivo, mediante investimento em atividades de pesquisa na area.

% Estabelecida para estimular variados setores da economia, de maneira a fomentar a inovagio e a pesquisa cientifica e tecnologica
no ambiente produtivo. Os incentivos fiscais sao consubstanciados na deducio dos gastos em atividades de pesquisa tecnoldgica
da base de cilculo de tributos, redugio de aliquotas incidentes sobre operagao de aquisicio de insumos e maquinario, depreciacao
acelerada desses bens, e isen¢do de impostos sobre a renda retido na fonte sobre remessas para o exterior destinadas ao registro e
manutencio de marcas e patentes.

% Estabelecido para apoiar o desenvolvimento tecnolégico e ambiental na produgio de automoveis, consistindo em beneficios
fiscais concedidos a empresas que desenvolvam a produgio em territdrio brasileiro.

10 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 3.695/2013 (Processo n. 015.436/2013-6). Brasilia, 2013.

1" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 1.905/2014 (Processo n. 015.436/2013-6). Brasilia, 2014.

12 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 1.205/2014 (Processo n. 018.259/2013-8). Brasilia, 2014.
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mento, Or¢amento e Gestao, Controladoria-Geral da Unido e Casa Civil da Presidéncia da Republica). Ao
final, vinte problemas foram mapeados, dentre eles os seguintes: (a) auséncia de normatizacio interna do
processo de instituicio de renuncias tributarias; auséncia de acompanhamento e de avaliagio das renuncias
tributarias; (b) deficiéncias de comunicacdo sobre os beneficios tributarios entre REFB e os 6rgdos gestores;
(c) e auséncia de regulamenta¢io sobre a gestdo das politicas publicas por parte do 6rgao gestor, incluindo
as atividades desenvolvidas, os procedimentos de controle e de avaliagao e as unidades por elas responsaveis.

Em relagdo aos problemas mapeados, foram expedidas diversas recomendagbes a Casa Civil da Presi-
déncia da Republica, como: (a) a utilizacdo de instrumento legislativo adequado para instituicdo de rentncia
de receita (lei especifica); (b) a criagdo de renuncias de receitas com prazo de vigéncia preestabelecido; (c) o
estabelecimento mecanismos de avaliacao peridédica dos beneficios estabelecidos. A RFB, foi recomendada
a divulgaciao da metodologia utilizada para calculo das estimativas de renuncia de receita. Aos Ministérios
responsaveis pelos programas de estimulos veiculados por desoneragdes tributarias, foi recomendado que
fossem estabelecidos objetivos indicadores e metas para cada um dos projetos sob sua supervisao.

Essas recomenda¢oes foram acompanhadas pelo TCU por meio do processo 033.150/2015-0, tendo
esse 6rgao se manifestado posteriormente, por meio do acérdio 793/2016', no sentido de que as sugestoes
nao estavam sendo implementadas. Na ocasiao, o Tribunal recomendou ao Congresso Nacional que obset-
vasse as previsoes do art. 14 da LRF no que tange aos projetos encaminhados pela Presidéncia da Republica
e obrigou a RFB a informar semestralmente as medidas adotadas para cumprimento da determinacio rela-
tiva a divulgacido das metodologias por ela utilizadas.

Em 2018, o TCU passou a monitorar em conjunto as recomenda¢oes expedidas em todas as manifes-
tacOes anteriores, notadamente aquelas que se encontravam pendentes de cumprimento, bem como cinco
programas de beneficios tributarios previamente selecionados'™. O resultado disso consta dos acérdaos
1.270/2018'%, 2.756/2018'" ¢ 1.112/2020", por meio do qual se declarou que: (a) ainda nio haviam sido
divulgadas pela RFB as metodologias de calculo dos gastos tributarios descritos no demonstrativo anual-
mente disponibilizado; (b) ainda havia sido implementada a sistematizacdo dos procedimentos para tramita-
¢io e avaliacdo das propostas de desoneracoes tributarias novas, de forma a assegurar o cumprimento do art.
14 da LRF (estimativa prévia do impacto or¢amentario-financeiro e, se for o caso, a descri¢ao das medidas
de compensagio); e (c) persistiria uma lacuna quanto a distribuicdo das responsabilidades relativas a gestao
e a avaliacdo das politicas publicas financiadas por renuncias de receitas. Nesse sentido, como encaminha-
mento, o TCU reiterou as recomendagdes ja realizadas nos processos anteriores.

5 Consideracoées finais

Conforme visto, muitas politicas ptblicas sociais sio veiculadas por meio de gastos tributarios, na forma
de tratamentos favorecidos a determinados setores da economia. A desoneracio tributaria, como se sabe,
¢ sempre traduzida como um tratamento favorecido, mas esse favorecimento apenas pode existir quando
servir ao alcance do interesse publico, sob pena de configurar um privilégio odioso. Para que se impegam

15 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 793/2016 (Processo n. 033.150/2015-0). Brasilia, 2016.

104 <2, No ambito deste trabalho, realizou-se monitoramento de deliberagdes constantes dos Acordaos 747/2010, 809/2014,
1.205/2014 e 793/2016, todos do Plendrio, baseado nos subitens 9.5.2 ¢ 9.5.4 do Acérdio 809/2014-TCU-Plenirio (TC
012.606/2012-0) e no item 9.6 do Acérdao 793/2016-TCU-Plenario (T'C 033.150/2015-0). Além disso, foram realizadas cinco audi-
torias especificas em beneficios tributarios selecionados, os quais possuem materialidade significativa (R$ 43,7 bilhées), 6rgao gestor
definido e contrapartidas sociais ou econdmicas previstas em lei.” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 1.270/2018
(Processo n. 015.940/2017-9). Brasilia, 2018,

15 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 1.270/2018 (Processo n. 015.940/2017-9). Brasilia, 2018.

106 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 1.270/2018 (Processo n. 015.940/2017-9). Brasilia, 2018.

17 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 1.112/2020 (Processo n. 006.625/2019-3). Brasilia, 2020.
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desvios de finalidade, necessario que se demonstre a eficiéncia da medida proposta, a possibilidade de se
alcancar uma finalidade publica previamente estabelecida em comparagio a um eventual gasto publico di-
reto na mesma area. Esta ¢, alids, a orientagao da OCDE: oferecer, sempre, a possibilidade de discussao da
politica desoneratoria em face da politica publica direta que pretende substituir.

Além disso, o ordenamento juridico brasileiro prevé outros requisitos, como a projec¢ao e avalia¢ao anual
das desoneracdes tributarias em vigor, bem como a comprovagiao da adequacgio da desoneracgio tributaria a
ser criada ou majorada com o or¢amento vigente (ou a criagao de mecanismos compensadores), para evitar
o desequilibrio orcamentario.

Além de processos transparentes de justificacdo prévia das medidas — que deveriam ser apresentados
no processo de aprovacao do projeto de lei instituidora ou majoradora da desoneracao tributaria e na qual
se demonstraria a eficiéncia da medida em comparacdo a uma politica puiblica direta —, é necessario, ainda,
efetuar o controle e avaliacio peridédica das politicas publicas instituidas por meio de desoneragoes tributa-
rias, como se faz (ou se deveria fazer) com qualquer outro projeto governamental que envolva uma atuacio
direta do Poder Puablico.

Como visto, com base nas analises acima apresentadas, nada disso é feito no Brasil em relacdo as po-
liticas fiscais desoneratérias, a despeito de estarem elas cada vez mais presentes na realidade orcamentaria

brasileira.

Nesse sentido, o TCU constatou, com base em informacdes prestadas pelos Ministérios da Fazenda e do
Planejamento, que poucos s2o 0s casos em que os programas de desoneracio tributdria estio vinculados a
uma politica publica formal, composta de objetivos, indicadores e metas pré-definidos. O que assustou ainda
mais foi perceber que muitos 6rgaos sequer entendem o gasto tributario como um meio de financiamento de
politica publica. Na pratica, ndo existem estudos prévios das medidas desoneratérias adotadas, nem controle
de sua eficiéncia, e isso abre espago para influéncia dos interesses privados dos prestadores destes servi¢os
no processo decisorio publico, o que viola a isonomia. Vale frisar que o Tribunal também constatou que o
governo federal brasileiro néo realiza nenhuma avaliacio a posteriori dos programas de desoneragio tributaria

Além disso, sequer as regras orcamentarias previstas na CF/88 e na LRF sio respeitadas.

Em relagdo a propria lei instituidora da desoneragio tributaria (que deve vir acompanhada da estimativa
do impacto da medida, da comprovag¢iao de adequagio or¢amentaria ou de medidas de compensagao), tem-
-se que, na pratica, a Unido, os Estados e os Municipios vém concedendo incentivos tributarios sem o cum-
primento desses requisitos. O sintoma disso é o orcamento publico federal desequilibrado, reiteradamente
em déficit ou sem confiabilidade.

Em relacdo a estimativa or¢amentaria anual das receitas renunciadas (que deve constar do Anexo de
Metas Fiscais da LDO,) tem-se uma generalizada violagao da regra, que ocorre com base em mensuracoes
genéricas e sem base quantitativa l6gica. Ha casos em que o numero estimado é simplesmente langado no
projeto de lei ou de emenda, sem qualquer tentativa de explicagdo comprovagao.

Com tantos problemas, é de se questionar as escolhas publicas pelas politicas fiscais desoneratorias
realizadas pelo governo federal brasileiro para alcancar qualquer objetivo econémico ou social. Hstas se
encontram a margem de qualquer processo de planejamento, avaliagdo e controle. Por 6bvio, nio se pode,
de antemao, asseverar a impossibilidade de se alcangar resultados positivos por meio desse instrumento e
politica fiscal, mas se pode afirmar que, da maneira que este vem sendo utilizado, sem respeito a legislagao e
sem constar formalmente de um projeto metodologicamente adequado de politica publica, esses resultados
positivos nao serdao alcangados.

[\S]
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