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CAPITULO 12

GOVERNANCA FISCAL DE GASTOS GOVERNAMENTAIS
INDIRETOS DE NATUREZA TRIBUTARIA (SUBSIDIOS
TRIBUTARIOS): NOTAS SOBRE A EXPERIENCIA INTERNACIONAL'

Mauro Santos Silva?
Monica Mora?

1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta uma revisao de literatura sobre os argumentos teéricos
e os desenhos de politica de governanca fiscal, reservando atengao especial a lei-
tura das experiéncias de politicas de governanga de gasto indireto de natureza
tributdria ou subsidios tributdrios no Ambito de dez paises da Organizagao para
a Cooperagao e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE). Os modelos de gover-
nanga fiscal sdo estruturados para cumprir trés funcoes fundamentais: i) garantir
a sustentabilidade das operagées fiscais; ii) informar a sociedade sobre tais pro-
cedimentos; e iii) definir pardmetros para a realizacdo das escolhas de politicas
publicas relativas ao tema.

O propésito deste estudo exploratério é prover subsidios para uma agenda
de politica publica de governanga fiscal orientada aos gastos indiretos de natureza
tributdria no 4mbito da economia brasileira. A metodologia envolveu procedi-
mentos de revisdo de literatura em bases de periddicos nacionais e internacionais,
bem como andlise de documentos publicados por organizagdes multilaterais.
A interpretacdo das experiéncias internacionais de governanga de subsidios tri-
butdrios foi organizada em torno de quatro eixos: i) defini¢io do sistema tribu-
tdrio de referéncia; ii) desenho das regras de responsabilizagio pela elaboragao
e publicacio de dados e informagoes; iii) requerimentos para a instituicio ou a
ampliagio e os incentivos para a redugio ou a revogagio dos subsidios tributdrios;
e iv) processos de revisio e de avaliagio ex post.

1. Este texto foi elaborado originalmente como uma Nota Técnica com objetivo de subsidiar os trabalhos do Grupo de
Trabalho Modelo de Governanca dos Subsidios da Unido, constituido nos termos da Resolucao ne 01/2019 do Comité
de Monitoramento e Avaliacao de Subsidios da Unido (CMAS), do Ministério da Economia (ME).

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental do ME em exercicio no Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea). £-mail: <mauro.santos@ipea.gov.br>.

3. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Macroecondmicas (Dimac) do Ipea.
E-mail: <monica.mora@ipea.gov.br>.
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Segundo dados disponiveis no Relatério de Beneficios Tributdrios,
Financeiros e Crediticios no Periodo 2003 a 2018 (32 Or¢camento de Subsidios da
Unido), elaborado pelo ME, o valor dos subsidios tributdrios alcancara a marca de
4,3% do produto interno bruto (PIB) em 2018, mantendo uma trajetéria estdvel
nos cinco ultimos exercicios financeiros (Brasil, 2019a, p. 19). No entanto, o
Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributdria
(Gastos Tributdrios) PLOA 2020, elaborado e publicado pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB), informa que, no exercicio financeiro de 2020, havia
117 incentivos tributdrios vigentes, incidentes sobre bases relativas a tributos e
contribuigoes sociais e, a maior parte deles, com prazo de vigéncia indetermina-
do. Segundo o demonstrativo: “O gasto tributdrio para o ano de 2020 foi esti-
mado em R$ 330,85 bilhoes, representando 4,34% do produto interno bruto e
21,78% das receitas administradas pela RFB” (Brasil, 2019b, p. 9 ¢ 17).

Conforme disposto no Acérdio n® 1.112/2020, do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), nao obstante os avangos no desenvolvimento da governanca dos
subsidios tributdrios, ainda existe uma agenda a ser desenvolvida, “notadamente em
aspectos das etapas de formula¢do — incluindo a prépria operacionalizacio da con-
cessao dos subsidios — e monitoramento dessas politicas”. Essas lacunas dizem respeito
a definicio de “objetivos, metas, indicadores, prazo de vigéncia, 6rgao gestor, infor-
magbes quantitativas e qualitativas necessdrias para os processos de monitoramento
e avaliagio”. A manifestacio do TCU também ressalta a importancia “da defini¢io
de unidade de coordenagio e supervisao das politicas que oriente a formulagao das
politicas publicas, bem como da identificacio e da defini¢do dos papéis dos 6rgaos
essenciais nessa etapa’ (Brasil, 2020).

A discussio sobre governanga fiscal dos gastos indiretos de natureza tributdria
¢ especialmente relevante no 4mbito da economia brasileira. Em dezembro de
2016, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 95, que instituiu o Novo Regime
Fiscal (NRF), fundado em uma regra de expansao da despesa que impde um teto
de gastos no Ambito do or¢amento federal. Esse dispositivo constitucional deter-
mina um crescimento do gasto com despesa primdria limitado a varia¢do anual
da inflagio mensurada pelo Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).
No entanto, o gasto indireto de natureza tributdria nao ¢ alcancado por essa regra
limitadora da expansio da despesa, fato que pode acabar por constituir um com-
ponente adicional de incentivo a sua expansao.

Na anilise da politica de governanga desenvolvida neste artigo, sdo conside-
rados quatro aspectos fundamentais. O primeiro deles diz respeito as informagoes
bésicas relacionadas a defini¢io, a0 modo de estimar e aos procedimentos de
monitoramento. O segundo focaliza a elabora¢ao de politicas publicas, mais
especificamente os procedimentos requeridos para instituir ou ampliar os subsidios
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tributdrios e os incentivos para revogar ou reduzir os gastos indiretos de natureza
tributdria. O terceiro aspecto trata da regulamentagio relativa as regras de res-
ponsabilizagio pela elaboragao e publicacio de dados e informagoes referentes as
politicas de subsidios tributdrios. Por fim, sao observados os procedimentos regu-
ladores dos processos de revisao e avaliagio ex post de subsidios, mais propriamente
a competéncia, a metodologia, a transparéncia e os mecanismos de feedback no
ambito das politicas publicas.

O texto estd organizado em torno de quatro se¢oes. Apos esta introdugio, a
segunda se¢ao apresenta notas sobre os fundamentos tedricos e as recomendagoes
de politicas publicas referentes a governanga fiscal. A terceira se¢io comenta sobre
experiéncias internacionais relativas a medidas de politica de governanca fiscal
ligadas a subsidios governamentais. Por fim, sdo apresentadas consideragoes finais
sobre os assuntos desenvolvidos no 4mbito deste texto.*

2 TEORIA E POLITICA DA GOVERNANCA FISCAL

Esta se¢do apresenta uma breve revisio da literatura sobre consideragoes de na-
tureza tedrica relacionadas a abordagem da politica fiscal com base em regras e
sobre recomendagées de politica de governanca fiscal baseadas em argumentos de
primeira e de segunda geracdo. Esses termos sao usados para designar dois perio-
dos fundamentais do processo de evolugio das normas relacionadas a governanga
fiscal. Aquelas instituidas no periodo anterior a eclosio da crise financeira global
de 2008 foram designadas como regras de primeira geragio e as instituidas apds
o inicio da crise foram denominadas regras de segunda geragiao. Em sintese, as
duas geragoes sio fundadas em principios de simplicidade, flexibilidade e aplica-
bilidade (enforcement). Mas, como observado por Eyraud ez 4l. (2018, p. 10), na
segunda geragio houve um aprimoramento da flexibilidade e da aplicabilidade as
custas da simplicidade.

Neste texto, a governanga fiscal ¢ definida como um arranjo institucional
composto por regras legais e infralegais, de natureza numérica ou processual, que
normatizam como a politica fiscal serd planejada, aprovada, executada, monitorada
e avaliada, e que tem como propésito restringir a discricionariedade nas decisoes
de politica fiscal e afirmar um padrio de disciplina fiscal compativel com a sus-
tentabilidade da solvéncia da divida publica a longo prazo (Eyraud et al., 2018).
Em outros termos, é adequado afirmar que a governanga fiscal é estruturada para
exercer a fun¢do de ancoragem das expectativas de longo prazo associadas a sus-
tentabilidade da politica fiscal (Kumar ez al., 2017, p. 4). Essas regras sdo con-
jugadas com prdticas e processos organizadores de direitos e responsabilidades, no

4. Para uma leitura adicional sobre gastos tributérios, inclusive definicao, implementacdo, contribuicées para o
desenvolvimento de politicas setoriais e riscos de natureza fiscal, ver Villela, Lemgruber e Jorrat (2010).
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ambito das corporagées e agéncias governamentais, de modo a ampliar o grau de
alinhamento das estruturas com as estratégias, qualificar a prestagio de contas e

reduzir riscos.’

2.1 Teoria da governanca fiscal

A prevaléncia de modelos que analisam a economia pelo lado da oferta relegou a
politica fiscal & neutralidade. Economistas monetaristas e novos cldssicos consi-
deram que o principal instrumento de coordenagio macroecondmica é a politica
monetdria. H4 mais de setenta anos, Milton Friedman (1948) jd se posiciona-
va contrariamente ao uso de instrumentos macroecondmicos como politica de
estabilizagao do ciclo de negécios. Essa posicao serd posteriormente assumida
e desenvolvida pelos economistas novos cldssicos.® Portanto, a politica fiscal nao
deveria ser utilizada enquanto instrumento anticiclico.

De acordo com Friedman (1948, p. 2-3, tradugio nossa),

uma politica de determinacio do volume de gastos governamentais em bens e
servigos — definidos para excluir gastos de transferéncia de todos os tipos — deve ser
definida inteiramente com base em desejo, necessidade e disposi¢io da comunidade de
pagar pelos servicos putblicos. Mudangas no nivel de despesa devem ser feitas apenas em
resposta a alteragées no valor relativo atribuido pela comunidade aos servigos publicos
e a0 consumo privado. Nenhuma tentativa deve ser feita para variar as despesas, direta
ou inversamente, em resposta a flutuagées ciclicas na atividade econémica. Como os
objetivos bésicos da comunidade presumivelmente mudariam apenas de forma lenta —
exceto em tempos de guerra ou ameaca imediata de guerra —, essa politica, com a mesma
excecao, levaria a um volume relativamente estdvel de gastos em bens e servigos.”

A argumentagao critica de Friedman (1948, p. 473-475) a discricionariedade
na condugio de politica fiscal foi baseada na percepcio de incapacidade dos seus
formuladores para desenvolver respostas em tempo habil (haveria atrasos entre a
percepgio dos problemas e a observancia dos efeitos decorrentes do uso dos ins-
trumentos mobilizados) e para antecipar a magnitude dos efeitos derivados dos
instrumentos mobilizados para enfrentar os problemas adversos relacionados ao
nivel de atividade econ6mica. Nesses termos, medidas ativas de politica fiscal re-
lacionadas ao sistema tributdrio, as despesas com bens e servigos e as transferéncias

5. Disponivel em: <https://www.revenue.ie/en/corporate/documents/governance/governance-framework.pdf>.

6. Milton Friedman, um economista monetarista, desenvolveu originalmente a critica ao uso da politica econdmica
para estabilizar o ciclo de negécios. Posteriormente, os economistas “novos classicos” desenvolveram a tese de
Friedman, mas o fizeram usando um novo fundamento tedrico: as expectativas racionais.

7. "Policy of determining the volume of government expenditures on goods and services — defined to exclude
transfer expenditures of all kinds — entirely on the basis of the community’s desire, need, and willingness to pay for
public services. Changes in the level of expenditure should be made solely in response to alterations in the relative
value attached by the community to public services and private consumption. No attempt should be made to vary
expenditures, either directly or inversely, in response to cyclical fluctuations in business activity. Since the community’s
basic objectives would presumably change only slowly — except in time of war or immediate threat of war — this policy
would, with the same exception, lead to a relatively stable volume of expenditures on goods and services".
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governamentais acabariam por produzir efeitos desestabilizadores a longo prazo.
Logo, a recomendagio ¢é para a organizagao de uma politica fiscal orientada para a
constitui¢o deequilibrio oramentdrio. Admite-se, excepcionalmente, a utilizagao de
estabilizadores automdticos — mecanismos associados as receitas tributdrias e despesas
governamentais que estimulam a atividade econémica em periodos de recessao e
contraem a atividade econémica nos periodos de expansio — como reposta fiscal de
curto prazo aos movimentos declinantes do nivel de atividade econdmica.

A configuragao institucional do sistema tributdrio nao deve ser alterada em
resposta a flutuagées ciclicas na atividade econdmica. O fluxo de receitas deve va-
riar exclusivamente como consequéncia automdtica da variacio do nivel de ativi-
dade. As modificagdes na configuracio institucional do sistema tributdrio devem
ser realizadas exclusivamente em consequéncia das escolhas da comunidade em
relagdo a cesta de bens e servigos e ao sistema de transferéncias governamentais
desejados. Portanto, toda decisao de aumento dos gastos deve ser acompanhada
de um aumento correspondente na receita, de modo a garantir a sustentabilidade
fiscal a longo prazo. A escolha da comunidade por um menor grau de desigualda-
de deve ser realizada, preferencialmente, por medidas de politica fiscal de natureza
horizontal em contraponto a intervengées especificas (Friedman, 1948, p. 476).

Essa concepgao de politica fiscal admite a existéncia de uma mecinica de
estabilizacdo automadtica. No periodo de retracio da atividade econdmica, a redu-
¢ao do nivel de atividade promoveria uma disparada dos gatilhos relacionados aos
estabilizadores automdticos (por exemplo, os mecanismos de transferéncias gover-
namentais do tipo seguro-desemprego) que efetivariam um aumento da despesa e
produziriam um déficit no resultado fiscal do governo. No periodo de crescimento
econdmico, haveria uma reversao desses gastos acionados pelos estabilizadores auto-
miticos e uma retomada do crescimento do volume de arrecadagio. Consequente-
mente, seriam obtidos superdvits fiscais capazes de restabelecer a trajetéria de equi-
librio da divida publica. Portanto, a contribui¢ao da politica fiscal a estabilidade do
ciclo de negdcios seria baseada em regras organizadoras de ajustes automdticos, niao
em uso de instrumentos e estratégias de politicas oriundas do poder discriciondrio
dos tomadores de decisdo com atuagdo na drea de politica econdmica.

Como ressaltado por Friedman (1948, p. 478), um elemento essencial desse
modelo de politica fiscal é a consideracio de que a institui¢do de estabilizadores
automdticos nio tenha sido originada em razdo de seus efeitos anticiclicos, mas
sim em razdo de seus impactos em termos de padrao distributivo escolhido pela
comunidade. Logo, por principio, a politica fiscal nio deve dispor de propésitos
orientados a estabilidade do ciclo de negécios em razao da incapacidade para
alcangar resultados eficientes em uma perspectiva de longo prazo.
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O argumento favordvel a adogio de uma politica fiscal baseada em regras,
em oposi¢ao ao modelo com base em discricionariedade do formador de politica,
foi originado por Friedman (1948) e, posteriormente, desenvolvido por eco-
nomistas associados a nova economia cldssica (novos cldssicos), em especial por
Kyndland e Prescott (1977), sendo que essas abordagens tomam por base diferentes
linhas de argumentagao.®

O papel da politica fiscal é relevante para o equilibrio macroeconémico,
porém, coadjuvante a politica monetdria. Argumentos teéricos, como a “equi-
valéncia ricardiana”,’ procuraram evidenciar a neutralidade dos instrumentos
de politica fiscal em propdsitos relacionados ao estimulo do nivel de atividade
econdmica, mesmo quando considerado um horizonte de curto prazo. Nos
modelos de “economia pelo lado da oferta” (supply side economics), cabe a politica
fiscal prover os requisitos necessdrios para evitar pressoes inflaciondrias sobre a
demanda agregada e para assegurar a solvéncia da divida publica. O equilibrio das
contas publicas torna-se uma questao central no debate. Nesse contexto, aprofunda-se
o debate sobre regras e discricionariedade em politica fiscal.

Os argumentos de Kyndland e Prescott (1977), de critica a plena discriciona-
riedade na condugao de politica econdémica, tomam por base a consideracio da natu-
reza dinimica dos sistemas econdmicos, ou seja, as escolhas dos agentes econémicos
dependem em parte de suas expectativas racionais em relacio ao futuro, inclusive
quanto ao comportamento futuro da prépria politica econdmica. Nesses termos, mes-
mo em uma situagio de que o formulador seja capaz de estabelecer uma regra 6tima
de politica econdmica para um tempo zero ele ndo terd como contabilizar os efeitos
que essa propria politica exercerd sobre a regra de escolha dos agentes econ6micos em
tempos futuros, e ainda mais sobre as expectativas desses agentes em relacio a medidas
futuras de politicas econdmicas, fatos que acabam por comprometer a consisténcia
intertemporal do plano étimo de intervenc¢io formulado originalmente.

De acordo com Kyndland e Prescott (1977, p. 474, tradugao nossa),

uma vez que as regras 6timas de decisdo variam sistematicamente com mudancas
na estrutura de séries relevantes para o tomador de decisio, qualquer mudanga na
politica alterard a estrutura dessas regras.

Assim, mudangas na politica induzem mudancas na estrutura, que por sua vez exigem
reestimativa e mudancas futuras na politica, e assim por diante. Encontramos, para

8. Outro argumento mencionado na literatura (Hagen, 2005) como fundamento para adocéo de uma politica fiscal baseada
em regras é o “problema do fundo de recursos comuns” (the common pool problem). Diz respeito ao uso de recursos
da arrecadacdo geral de impostos para o atendimento de interesses de grupos especificos como resultado de /fobbys
exercidos pelos beneficiarios e seus representantes politicos junto ao governo. Combina a concentragao de beneficios
das politicas publicas em determinados grupos e a disperséo dos custos entre a sociedade. Sequndo a abordagem do
“problema do fundo de recursos comuns”, a disseminacéo da estratégia de concentragdo de beneficios e disperséo de
custos tende a promover a ampliacdo dos gastos governamentais, dos déficits fiscais e da divida publica.

9. Para uma leitura dos argumentos da abordagem da equivaléncia ricardiana, ver Barro (1974).



Governanca Fiscal de Gastos Governamentais Indiretos de Natureza 363
Tributaria (Subsidios Tributarios): notas sobre a experiéncia internacional

algumas estruturas nao implausiveis, que esse procedimento interativo nio converge
e, ao contrario, os esforcos de estabilizacio tém o efeito perverso de contribuir para
a instabilidade econdmica.'

A principal implicagao decorrente dessa abordagem ¢ a proposicio segundo
a qual as politicas ativas — originadas em processo de escolha discriciondria por
parte dos formuladores —, orientadas a determinado comportamento do ciclo de
negocios, sao ineficientes e, consequentemente, nao devem constituir base que
oriente escolhas de politica econdmica. O melhor fundamento ¢ organizar um
processo decisério em politica econdmica que seja basecado em regras capazes de
limitar a a¢do discriciondria e, consequentemente, ampliar a previsibilidade do
comportamento futuro dos formuladores de politica econdémica.

Retornando aos termos da argumentagio desenvolvida por Kydland e
Prescott (1977, p. 487, tradugao nossa), “se nio quisermos selecionar a politica
de maneira ideal, como ela deve ser selecionada? Nossa resposta ¢, como Lucas
(1976) propds, que a teoria econdmica seja usada para avaliar regras alternativas
de politicas e que uma com boas caracteristicas operacionais seja selecionada”."!

Esse referencial te6rico acabou proporcionando os fundamentos que vieram
a constituir as bases de um sistema de governanga orientado a garantir a sustenta-
¢ao fiscal de longo prazo e o fez tomando como referéncia primordial a nogio de
estabilidade da capacidade de solvéncia governamental em relacao aos compro-
missos referentes a divida publica. O éxito desse propésito requer um horizonte
temporal de planejamento da politica fiscal capaz de subordinar o curto prazo —
fortemente associado aos ciclos politicos — ao longo prazo. Nesses termos, um
arranjo qualificado de governanga fiscal é percebido como relevante para o desem-
penho da politica fiscal 2 medida que contribui para a afirmagio de uma trajetdria
de resultados das contas publicas compativel com a manutengao de capacidade de
solvéncia da divida publica ao longo de sucessivos exercicios financeiros.

A crise financeira mundial originada em 2008 e suas consequéncias adver-
sas sobre o desempenho das atividades produtivas impulsionaram a retomada
das andlises quanto as estratégias em matéria de politica econdémica. Segundo
palavras de Blanchard ez al. (2016, p. 9), referindo-se a conferéncia do Fundo
Monetirio Internacional (FMI) em 2011: “Entre os pesquisadores e os formu-
ladores de politicas econdmicas participantes da conferéncia, havia um nitido

10. "Since optimal decision rules vary systematically with changes in the structure of series relevant to the decision
maker, any change in policy will alter the structure of these rules. Thus, changes in policy induce changes in structure,
which in turn necessitate reestimation and future changes in policy, and so on. We found for some not implausible
structures that this iterative procedure does not converge, and, instead, stabilization efforts have the perverse effect of
contributing to economic instability” .

11. "If we are not to attempt to select policy optimally, how should it be selected? Our answer is, as Lucas (1976)
proposed, that economic theory be used to evaluate alternative policy rules and that one with good operating
characteristics be selected".
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entendimento comum de que estdvamos diante de um ‘mundo novo desafiador’
e que tinhamos mais perguntas do que respostas.” Nesse ambiente, surgiram pro-
postas relacionadas a necessidade de adogao de modelos de politica de governanca
fiscal capazes de superar os limites impostos por “regras rigidas” e proporcionar
“regras flexiveis”, ou seja, capazes de dispor de uma configuragio institucional
dotada de “cldusulas de escape”.

Ao analisar o papel da politica fiscal em um contexto de depressio eco-
ndémica, DeLong e Summers (2012, p. 233) mencionam que — em ambientes
macroecondmicos que combinam economia com desemperego elevado, excesso
de capacidade produtiva e taxa de juros nominais de curto prazo proximas de
zero — o uso de politica fiscal expansionista pode contribuir positivamente para
ativar o nivel de atividade econ6mica, sem gerar respercussoes adversas manifestas
por gargalos pelo lado da oferta e aumento das taxas de juros reais praticadas no
Ambito da politica monetdria. A hipdtese de adogao de politica fiscal ativa ¢ espe-
cialmente relevante em cendrios com presencga de histerese, quando as evidéncias
apontam para uma redugio do produto potencial da economia.

O argumento sobre a necessidade de equilibrio entre as agendas de reformas
estruturais e a condugio da politica fiscal a curto prazo foi desenvolvido por Roubini
(2016, p. 174-175). Ressalta que, diante de crises financeiras que geram fortes efeitos
nos balangos das empresas e contracio expressiva do consumo e do invetimento
privado, a ado¢do de arranjo de politica fiscal capaz de reduzir riscos de aprofun-
damento da recessio e conformagio de um cendrio de depressao ¢ apropriada. Em
cendrios recessivos, “pode-se fazer o que quiser com o numerador da relacio
divida/PIB, mas se o denominador (PIB) permancer em queda, essa propor¢io vai
continuar crescendo e se torna insustentdvel” (Roubini, 2016, p. 182-183). Nesse
contexto, marcado por riscos de retrocesso social e politico decorrente de um pro-
longamento da fase recessiva do ciclo de negdcios, assume maior importancia uma
agenda de politicas orientadas ao crescimento econdémico.

De acordo com Eberly (2016, p. 145-148), é relevante observar a necessi-
dade de regras fiscais capazes de permitir a acomodagio da politica econdmica a
circunstincias nao previstas e que, no limite, poderiam comprometer a prépria
credibilidade do modelo de governanga fiscal. Segundo a autora, o desenho ins-
titucional das regras fiscais pode assumir uma configuragio referenciada no ciclo
de negdcios. Nesses termos, admite déficits ao longo dos periodos recessivos e
impoe disiciplina fiscal em periodos posteriores a retomada do nivel de atividade
econdmica, de modo a estabelecer a sustentabilidade da relacao da divida como
proporgao do PIB. A autora também observa que a necessidade de aten¢ao com
possiveis efeitos de “janelas de fuga” pode gerar interpretagdes que comprometam

a credibilidade da regra fiscal.
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2.2 Politica de governanca fiscal

A politica de governanga fiscal trata, essencialmente, da constru¢ao, do monitora-
mento e da avaliagio da arquitetura institucional. Tal arquitetura é relacionada a
defini¢ao do grau de liberdade admitido aos tomadores de decisao que atuam em
agéncias governamentais e lidam com instrumentos capazes de impactar o equili-
brio de longo prazo das contas puablicas, em especial os agregados relacionados a
divida publica.'? O arranjo institucional de governanga fiscal define o espaco no
qual a discricionariedade do formador de politica pode ser exercida.

As regras de governanca fiscal sio desenhadas e analisadas por diferentes
perspectivas e admitem diferentes mecanismos de classificagio. De acordo com
Kumar ez al. (2017, p. 5), essas regras podem ser orientadas para quatro propdsi-
tos principais: i) processos referentes a arrecadagio de receitas; ii) procedimentos
e metas numéricas relacionados a realizagio de despesas; iii) métodos de apuragio e
metas numéricas relativos a resultados fiscais primdrios e nominais; e iv) regras numé-
ricas definidoras de limites para a divida piblica mensurada como proporg¢io do PIB.

A literatura internacional admite uma hierarquiza¢io de regras. Segundo
Eyraud ez al. (2018, p. 6 e 20), a classificagao envolve, em primeiro plano, a consi-
deragio de uma “regra-4ncora’, orientada por propdsitos de médio e longo prazo,
e, em segundo plano, um conjunto de regras operacionais focalizadas no controle
direto e de curto prazo da politica fiscal. Estas tltimas sdo classificadas em numéri-
cas e processuais,' e, em geral, estdo diretamente conectadas ao or¢amento anual.
A regra-ancora diz respeito ao objetivo primordial de sustentabilidade fiscal de
longo prazo e se configura mediante o estabelecimento de um limite para a divida
publica. As regras operacionais numéricas dizem respeito a limites minimos ou
maximos, absolutos ou relativos, estabelecidos em lei e referentes a indicadores
fiscais especificos e periodos determinados. As regras operacionais “processuais’,
como o préprio nome sugere, normatizam os procedimentos que devem ser
necessariamente observados nas etapas de planejamento, deliberacio e execugao
das a¢des relacionadas a instrumentos de politica fiscal.

As regras relacionadas aos processos de elaboragio e implementagio da
politica fiscal cumprem trés fun¢ées fundamentais (Eyraud ez 4/, 2018, p. 7),
COMO Vveremos a seguir.

*  Limitar operag¢des fiscais (commitment device): alteram o comportamento
fiscal dos agentes mediante imposicio de restricoes ao grau

12. Para uma andlise do perfil das regras de governanca fiscal no ambito internacional, apoiada na base de dados do
FMI, ver Lledd et al (2017).

13. De acordo com Eyraud et al (2018, p. 20), “ estruturas fiscais bem-projetadas devem incluir os dois tipos de regras. Mas,
na pratica, estruturas desequilibradas sao comuns. [...] cerca de um quarto dos paises com estruturas fiscais baseadas em
regras violam o principio da ancoragem: quase 10% dos paises tém uma regra de divida sem regra operacional, enquanto
a parcela de paises com apenas regras operacionais (mas sem regra de divida) é de cerca de 15%".
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de discricionariedade dos policy makers na conducio da politica fiscal
e de estabelecimento de mecanismos punitivos para garantir maior grau
de cumprimento das regras restritivas.

e Informar sobre procedimentos fiscais (signaling effect): obrigam a
produgio e a publicagao de informagdes relevantes sobre os fundamentos
observados e os procedimentos fiscais futuros, contribuindo para a
superagio de assimetrias de informagao entre o governo e a comunidade,
em especial os agentes do mercado financeiro responsdveis por decisoes
de investimento e de financiamento e refinanciamento da divida publica.

*  Definir pardmetros fiscais capazes de orientar de forma mais adequada a
formagao de coalizoes politicas e o processo que deliberam sobre questoes
relacionadas a politica fiscal no 4mbito do parlamento (political function).

Na andlise da natureza causal entre adogio de regras fiscais e nivel do déficit
fiscal, Eyraud ez al. (2018, p. 5 e 10) ressaltam que os arranjos institucionais fis-
cais devem dispor de trés requisitos fundamentais, porém de dificil alcance simul-
taneo. O primeiro diz respeito a simplicidade e envolve uma definigao clara e um
propésito explicito, bem como a facilidade para monitorar, controlar e avaliar.
O segundo trata da flexibilidade, entendida como a disponibilidade de cldu-
sula de escape e a capacidade de ajustamento ao ciclo de negdcios, bem como
de procedimentos de retorno aos limites das metas numéricas convencionais
ou de reajuste apés a reversao das condicoes que determinario a tolerdncia com
a violagio de regras. O terceiro focaliza a aplicabilidade (enforcement) e remete a
capacidade de fazer valer a correta aplicagdo e o pleno cumprimento das normas,
inclusive mediante um papel ativo de monitoramento e de avaliagao por parte das
autoridades fiscais independentes. As duas geragoes de normas fiscais observam
esses principios. No entanto, a segunda geragao favorece a flexibilidade e a aplica-
bilidade as custas da simplicidade.

Um aspecto relevante e controverso ressaltado na literatura diz respeito ao
desenho de cldusulas de escape ou “janelas de fuga”, dispositivos que permitam
flexibilidade aos modelos de governanga. Esse tipo de dispositivo é especialmente
relevante para permitir ao governo a possibilidade de uso da politica fiscal ativa
ou apoio fiscal discriciondrio em circunstincias nas quais prevaleca um produto
abaixo do nivel potencial, desemprego ciclico elevado e politica monetdria com
taxas de juros proximas de zero (DeLong e Summers, 2012, p. 235-236).

A ténue linha diviséria entre rigidez e flexibilidade ¢ analisada por Wyplosz
(2012, p. 24). Segundo esse autor, a sustentabilidade de uma estrutura de governan-
ca baseada em regras numéricas requer graus de flexibilidade capazes de viabilizar
ajustes diante de ocorréncia de eventos contingentes. Nesses termos, uma op¢io
para o gerenciamento da zona diviséria entre a rigidez e a flexibilidade pode ser
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exercida por uma instituicao fiscal independente — menos exposta a pressao dos gru-
pos de interesse — constituida mediante um arranjo institucional que lhe permita
contribuir efetivamente para a consisténcia intertemporal da politica fiscal.

O processo de evolugio dos procedimentos de governanca fiscal tem sido
expressivo, porém permanece na ordem do dia um conjunto de temas observados
como desafios a serem enfrentados e superados. Eyraud ez 4/ (2018, p. 10-11)
comentam que as principais dificuldades para o alcance de um arranjo institucional
de governanga fiscal harmonico estao relacionadas a trés fatores, como se vé a seguir.

e  Complementaridade entre as regras: a institui¢io de um conjunto de
regras e o aperfeicoamento incremental em algumas das existentes,
muitas vezes desenhadas por uma perspectiva isolada (para cada regra,
um propoésito especifico), acabam por gerar riscos de sobreposicoes ou
inconsisténcias no Ambito do arranjo de governanca.

* Complexidade das regras mais flexiveis: a expansio do grau de
flexibilizagio implica maior grau de sofisticagao no desenho das regras
fiscais, em especial em questoes relacionadas a possibilidade de limites
ajustdveis a situagoes especificas e aos procedimentos de retorno dos
indicadores a limites numéricos convencionais apds a modificagio das
circunstincias que determinaram a ativagao da cldusula de escape.

e Alcance de um padrio adequado de conformidade (compliance): a
necessidade de ampliar o cumprimento das regras fiscais e reduzir violagoes
torna-se um desafio mais complexo em arranjos institucionais que admitem
flexibilizaio de regras mediante adogio de cldusulas de escape.

O alcance de um padrio adequado de efetividade da governanca fiscal
requer a constituicao de uma estrutura de incentivos capaz de conceder bene-
ficios aos que optam pela observancia dos termos da governanga e impor custos
expressivos aos que nao cumpram as regras fiscais.

Em andlises sobre a experiéncia de desenho e de implementagio de regras
fiscais em um conjunto de paises,' Eyraud et 4/ (2018, p. 16-18) ressaltam a
legitimidade, isto é, o apoio publico aos objetivos pretendidos pelo modelo de go-
vernanga adotado, como o elemento primordial para a afirma¢io de uma politica
de governanga fiscal. Outros cinco fatores sao ressaltados como determinantes
para que a maior capacidade dos arranjos de governanca alcancem os objetivos
pretendidos em termos de politica fiscal.

*  Abrangéncia institucional (broad institutional and economic coverage):
diz respeito a necessidade de as regras disciplinarem o conjunto das

14. Brasil, Chile, Holanda, Noruega, Suécia, Suica, India e Botsuana.
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operagoes fiscais e as operagdes quase-fiscais — isto é, operagdes com
natureza fiscal, porém nio evidenciadas no or¢amento, também devem
ser consideradas elementos associados a matriz de riscos fiscais, inclusive
os elementos referentes aos governos subnacionais e empresas estatais.

Capacidade para mitigar flutuacdes do nivel de atividade (building
buffers): os arranjos institucionais de governanga devem comportar
mecanismos que viabilizem respostas anticiclicas e auxiliem no
enfrentamento da retracio no nivel de atividade econémica. Uma opgio
¢ a adocdo de regras ciclicamente ajustadas; outra é a constituicao de
estabilizadores automdticos — instrumentos fiscais pelo lado da receita e
da despesa, disparados por mecanismos institucionais, e que reagem aos
movimentos do ciclo de negécios, atenuando suas flutuagoes.

Calibragem das regras (good calibration): diz respeito a constitui¢ao de
um arranjo equilibrado entre a abrangéncia das regras e o espago para o
exercicio da discricionaridade. Um aspecto relevante para a observincia
desse requisito ¢ a defini¢do do horizonte temporal necessirio ao processo
de convergéncia da divida a um patamar estimado como adequado ao
ambiente macroecondmico. Mudangas no ambiente macroeconémico
podem demandar reconfiguragao das normas de governanga fiscal.

Cldusulas de escape eficazes (well-designed escape clauses): o desenho
adequado dessas cldusulas confere resiliéncia ao modelo de governanga
fiscal frente a choques adversos do nivel de atividade que extrapolam
a capacidade de controle governamental. A prévia e qualificada
regulagio das cldusulas de escape organiza a flexibilizagio e impede
desconfiguragdes da governanga originadas por medidas ad hoc.

Instituicbes fiscais independentes (institutions to foster compliance):
tais organizacoes desempenham fungdes necessdrias & ampliagio do
grau de transparéncia do processo or¢amentdrio, ao aperfeicoamento
do monitoramento dos planos e procedimentos de implementagio
da politica fiscal, ¢ a qualificacio de andlises e avaliacdes sobre
sustentabilidade fiscal. Esses procedimentos ampliam a credibilidade
das contas e das previsoes ficais.

Outro argumento mencionado como relevante pela literatura (Hagen,

2005, p. 6-7) sobre arranjos institucionais de governanga fiscal é a capacidade de
coordenagio centralizada do processo orcamentdrio, entendida como a agregagio
de todas os instrumentos e decisoes sobre receitas e gastos ptiblicos no 4mbito do
processo or¢amentdrio. Esse procedimento mitiga riscos de desvios fiscais decor-
rentes de quatro fatores: i) o uso de fundos publicos fora do or¢amento; ii) a in-
dexagio de programas de gastos; iii) a institui¢do ou a amplia¢io de despesas fora
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da legislacao financeira; e iv) a auséncia de declaragao sobre passivos contingentes.
Nesses termos, a coordenagio centralizada é um requisito fundamental para que
as escolhas associadas a politica fiscal sejam tomadas em bases que permitam uma
percepgao clara e abrangente das suas consequéncias, em especial quanto a susten-
tabilidade fiscal a longo prazo.

3 GOVERNANCA FISCAL DOS GASTOS INDIRETOS DE NATUREZA
TRIBUTARIA: NOTAS SOBRE A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Esta sec¢do apresenta uma resenha — constituida por um conjunto de notas curtas
(fragmentos) — sobre a arquitetura de governanga fiscal de gastos tributdrios ou
subsidios tributdrios em dez paises: Alemanha, Canad4, Coreia do Sul, Estados
Unidos, Espanha, Franca, Holanda, Japao, Reino Unido e Suécia. A escolha da
amostra foi determinada pela disponibilidade de dados e informacoes, os quais
foram obtidos, essencialmente, pela publicagio da OECD (2010).

Neste texto, subsidios tributdrios (ou gastos tributdrios) siao entendidos
como gastos governamentais indiretos de natureza tributdria constituidos e ope-
racionalizados por meio de regras de excecio ao sistema tributdrio de referéncia.
Esses gastos indiretos constituem meio para reduzir o custo ao produtor ou o
preco final ao consumidor® e, consequentemente, alcancar objetivos de politicas
publicas — por exemplo, a inovagio tecnoldgica, a ampliacio das exportacoes e os
investimentos em equipamentos de infraestrutura. Como observado por Leister
etal. (2018, p. 24), “o termo ‘gasto’ enfatiza o fato de que os recursos que deixam
de ser arrecadados poderiam financiar programas de gastos publicos explicitos em
beneficio daqueles aos quais se reduz a carga tributdria e inclusive outros”.

3.1 Definicdo, estimativa e procedimentos de monitoramento de
gastos indiretos de natureza tributaria
A definigao de subsidios tributdrios ou despesas indiretas de natureza tributdria
(ou auxilios tributdrios ou medidas tributdrias especiais) é uma perda planejada
de receitas com o propésito de alcangar um ou mais objetivos de politica publica.
O subsidio constitui um “desvio” em relagao as normas constitutivas do sistema
tributdrio de referéncia (benchmark). A defini¢io, em geral, nio ¢é estabelecida em
lei, mas sim adotada pelos gestores de politica fiscal com algum grau de arbitrio.
No Japao, por exemplo, os subsidios tributdrios tém como caracteristica central
a focalizacio. O desvio ¢ ressaltado em relagao aos principios tributdrios relacio-
nados a equidade, a neutralidade e a simplicidade. Na Franca e na Alemanha, os
beneficios tributdrios que atendem a maioria dos contribuintes sao assumidos

15. Para uma anélise da definicdo de subsidios adotada no ambito da politica fiscal do governo federal ver Brasil
(2019a, p. 6-9).
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como de natureza estrutural e, portanto, como parte da norma; logo, nao sio
contabilizados como subsidios.

A motivagio para adogio dos subsidios tributdrios é associada, em geral,
a propdsitos referentes ao alcance de um ou mais objetivos de politica pablica
estabelecido em relacio a um determinado recorte setorial, territorial ou referente
a grupos de familias. Na Suécia, o uso deste instrumento ¢é sustentado por prop6-
sitos de promogio da eficiéncia na administragao do sistema tributdrio.

O método mais adotado para estimar os valores dos subsidios tributdrios
¢ o da receita perdida ou perda inicial de receita no tempo zero. Este procedimento
estima os valores relativos a cada um dos subsidios isoladamente e considera cons-
tante o comportamento dos contribuintes — familias e empresas — apds a insti-
tuigio do subsidio e 0 modo de organizagio dos mercados e cadeias produtivas,
também assume como vélida a hipStese de auséncia de efeitos de interacio resul-
tantes de dois ou mais subsidios bem como a auséncia de efeitos dos subsidios
sobre os gastos diretos do governo. Esta metodologia nao considera os efeitos dos
subsidios sobre o PIB decorrentes do impacto gerado sobre a estrutura produtiva,
portanto, nio constitui uma boa estimativa de potencial de arrecadacio associado
a revogacio do subsidio. Na Franca, as despesas tributdrias com impostos locais
sao contabilizadas como subsidios quando operacionalizadas mediante mecanismos
de reembolso por parte do governo central.

As informagoes que alimentam as estimativas s3o obtidas principalmente em
declaragoes tributdrias, dados administrativos, informagdes setoriais e pesquisas aca-
démicas. Em geral, hd variagoes de modelo e de fontes de informagio para cada mo-
dalidade de subsidio ou para cada tipo de tributo. O Canadd disponibiliza as metodo-
logias adotadas em suas estimativas. A Franca informa sobre o grau de confiabilidade
das estimativas usando trés classificages: muito bom, bom e aproximacio.

O foco do monitoramento e da sistematizagio de informacées sobre os sub-
sidios tributdrios recai primordialmente sobre tributos federais sob controle inte-
gral do governo central, em especial o imposto de renda, o imposto sobre seguro
social e o imposto sobre valor agregado (IVA). Na Alemanha, a federalizagao
da legislagdo tributdria relativa 2 maioria dos impostos favorece a apuragao dos
subsidios tributdrios para todos os niveis de governo. O mesmo ocorre no Japio,
ainda que autoridades locais disponham de grau de autonomia para fazer escolhas
sobre defini¢oes de aliquotas dentro de uma margem definida por lei federal.
No Canad4, diversas provincias produzem e publicam informagées sobre suas
concessoes de subsidios.
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3.2 Elaboracao de politicas publicas: procedimentos para instituir ou
ampliar e incentivos para revogar ou reduzir gastos indiretos de
natureza tributaria

Os processos de institui¢io e de ampliagao dos gastos tributdrios, com frequéncia,
nao dispéem de limites explicitos estabelecidos mediante regras numéricas, mas
envolvem regras processuais que impoem a necessidade de alinhamento entre a
politica de gastos tributdrios e a estratégia geral de politica fiscal. Estes procedi-
mentos prudenciais, em geral, sao evidenciados pela exigéncia prévia de:

*  proposicio pelo governo federal e aprovagao pelo parlamento;

* apresentagdo de estudos relacionados ao impacto fiscal decorrente da
concessao do beneficio; e

* demonstragio de mecanismos de compensacio fiscal proporcional ao
valor do beneficio concedido.

Os estudos e as compensagoes sao demonstrados pela unidade de governo ges-
tora da politica fiscal. O atendimento da requisicio de compensa¢io, com frequén-
cia, pode ser realizado mediante revogacio ou redugao de despesas convencionais de
cardter continuado ou pela ampliagio do volume de receitas derivadas de mudangas
estruturais na politica tributdria, como, por exemplo, a ampliagio de aliquotas ou de
bases de incidéncia, ou ainda pela redu¢io no valor das concessées de outros benefi-
cios tributdrios. A comprovagio dos efeitos esperados das medidas de compensacio
deve ser realizada para o exercicio de referéncia e para exercicios subsequentes. No caso
da Coreia do Sul, essa projegao de impacto deve cobrir cinco exercicios financeiros
contados a partir do ano da promulgacio do beneficio. Em sintese, vale o principio de
que ¢é preciso pagar previamente (pay as you go) para incluir ou ampliar a concessio
de beneficios de natureza tributdria no Ambito do sistema fiscal.

A maior parte dos paises nao dispde de um limite quantitativo referente ao
valor de novas concessoes relativos ao or¢camento anual ou ao estoque de gastos tri-
butdrios. No entanto, em alguns casos, como é o caso da Inglaterra, a configuracio
do sistema de regras fiscais existente, como por exemplo “regra de ouro” ou “regra
limite para a divida publica” — ainda que nao diretamente relacionada a beneficios —
acaba por estabelecer constrangimentos indiretos na concessao ou ampliacio de
gastos tributdrios. Na Suécia, coexistem uma regra de limite para o gasto puablico
convencional e uma meta de superdvit primdrio, fatos que acabam por instituir im-
plicitamente uma meta para as receitas e restringir os gastos tributdrios. Por outro
lado, a legislagao sueca admite o superdvit primdrio projetado acima da meta como

onte de recursos destinados a compensar novos gastos tributérios.
fonte de recursos destinad mpensar n tos tributdri

Na Coreia do Sul, hd uma restri¢do constituida por uma regra numérica
que estabelece um limite de crescimento anual das despesas tributdrias da ordem
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0,5% tomando por base a relagao entre a média dos gastos tributdrios dos trés
anos anteriores e a média da receita tributdria arrecadada nos trés exercicios an-
teriores. Este procedimento apresenta alta complexidade por envolver questoes
metodolégicas relacionadas a mensuragio dos gastos e a flutuagio dos gastos ao
longo do ciclo econdmico.

No Canadd, a institui¢do de novas despesas tributdrias é proposta pelo
Poder Executivo e aprovadas pelo Poder Legislativo. Todos estes itens de despesa
compdem a Lei Or¢amentdria Anual (LOA). Nao hd um limite quantitativo e
nao hd cldusula definidora de um periodo de vigéncia. Na Holanda, hd limites
anuais especificos para gastos tributdrios. Alcangado o limite, o uso dos créditos é
suspenso até o inicio do ano fiscal subsequente.

3.3 Elaboracao e publicacdo de dados e informacdes sobre gastos indiretos
de natureza tributaria

A responsabilidade pela elaboragio e publicagio dos dados e das informagoes
relativas aos subsidios tributdrios é sempre atribuida a agéncia responsdvel pela
elaboracio da politica econdmica, em especial os departamentos que respondem
pela elaboragio e gestdao or¢amentdria e pela gestdo das receitas governamentais.
Em alguns casos, esta atribuigao ¢ definida em lei e, em outros, normatizada por
documentos infralegais.

Os documentos com dados e informagées sao publicados, geralmente, como
um anexo da LOA. Em alguns casos, hd a elaboracio de um documento em sepa-
rado do orgamento anual, mas, ainda assim, o encaminhamento ao Congresso é
realizado de modo conjunto. A Coreia do Sul, por exemplo, publica anualmente
um documento especifico sobre subsidios, em separado do or¢amento. A Alemanha
divulga semestralmente relatérios sobre os subsidios concedidos.

A abranggncia temporal da série histérica de dados publicados observa sempre
a plurianualidade, envolvendo anos anteriores, o ano de referéncia e anos poste-
riores. A maior abrangéncia é adotada pelo Canadd que informa sobre o ano de
referéncia, os cinco anos anteriores e os dois anos posteriores. Em geral, as infor-
macoes dos anos anteriores sao oriundas de dados administrativos observados e as
demais estimadas com base em estimativas.

Em alguns paises o contetido da publicagio envolve, além dos dados refe-
rentes aos subsidios tributdrios, um conjunto de outras informagdes relevantes.
A Franca informa sobre: as legislacdes que fundamentam as concessoes de sub-
sidios, o nimero de beneficidrios, os métodos de avaliacao, a confiabilidade das
avaliagoes, o ano de criacio do subsidio tributdrio, a Gltima modificagao relevante
na respectiva legislacio e nas contas referentes a previdéncia social constam ain-
da informacoes sobre a existéncia, ou nio, de compensagoes para a previdéncia
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social. A Holanda apresenta informagoes detalhadas sobre novas concessoes, re-
vogagoes de concessoes ocorridas no exercicio anterior, aumentos de gastos tri-
butdrios e redugoes de gastos tributdrios. A Suécia apresenta informagoes sobre
os programas relacionados a cada um dos objetivos declarados nos termos de
concessio de subsidios tributdrios.

3.4 Revisao e avaliacdo ex post de gastos indiretos de natureza tributaria:

competéncia, metodologia, transparéncia e mecanismos de feedback
Os procedimentos de monitoramento e avaliagao dos gastos tributdrios consti-
tuem rotina nas agéncias responsdveis pelo planejamento e desenvolvimento da
politica fiscal nos paises observados na amostra considerada neste capitulo. No en-
tanto, hd uma grande variedade de configuragées de procedimentos de trabalho.
Essa diversidade diz respeito: i) ao grau de formalizacio da exigéncia de avaliagao
no Ambito de documentos normativos; ii) a existéncia ou nio de cldusula de ex-
tingao de gastos tributdrios (cldusula do poér do sol ou cldusula de caducidade);
iii) ao desenvolvimento dos estudos de avaliagao por agéncias governamentais ou
institutos independentes; iv) a periodicidade das avaliagoes; v) ao critérios adota-
dos nas avaliagdes; vi) aos procedimentos de publicagao; e vii) aos mecanismos de
feedback em relagao ao ciclo or¢amentdrio subsequente.

A atribui¢io de competéncia para realizacio da avaliagio, com frequéncia,
recai sobre think thanks governamentais especializados em politicas publicas, sendo
admitida, em alguns casos, a contratagio de institui¢des privadas independentes
para proceder ao processo de avaliagio. A literatura consultada como base para
elaboracio deste texto nio faz referéncias aos critérios que definem as escolhas das
politicas que devem ser avaliadas e dos procedimentos associados aos processos de
avaliagdo, inclusive compartilhamento de bases de dados. Também nao h4 informa-
coes sobre possiveis regras de submissao dos procedimentos de avaliagao a consultas
e audiéncias publicas, painéis de especialistas ou verificadores independentes.

Na Franga, hd um dispositivo na lei orcamentdria que determina a avaliagio
dos gastos tributdrios, mas, em termos gerais, essa avaliacdo diz respeito a esti-
mativa de custos. As regras de expiracdo dos gastos tributdrios siao definidas no
ambito da legislagao que os instituiu. H4 atencio com o ndmero e a relevincia
dos critérios adotados de modo a buscar mediagao dos custos e dos prazos dos
processos de avaliagio.

Na Holanda, a programagio de avaliagées é publicada junto com a peca
orcamentdria. A periodicidade oscila entre cinco e sete anos conforme o item da
despesa tributdria. Os trabalhos sio realizados por institui¢des independentes,
com dados disponibilizados pelos ministérios setoriais, mas hd sempre um grupo
de orientagao composto por membros do ministério das finangas, do ministério
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setorial e por especialistas independentes. O tribunal de contas e a agéncia de
andlise de politica econ6mica também realizam ou acompanham os trabalhos em
curso. Os resultados apurados sao enviados ao Congresso junto com um parecer
do governo que explicita as iniciativas de politicas publicas adotadas em razio dos
resultados revelados pela avaliagao.

Na Alemanha, os maiores gastos tributdrios — que somados ultrapassam 90%
do total — devem ser avaliados. Em geral, essa modalidade de gastos nao possui
cldusula de expiragao. A responsabilidade pela gestdo é do ministério das finangas.
Os trabalhos de avaliagio sio desenvolvidos por diversos institutos e especialis-
tas independentes de modo a assegurar o grau de imparcialidade dos processos.
As avaliagdes consideram as justificativas macroecondmicas ou de falhas de mer-
cado que motivaram a instituicio do gasto, a eficiéncia e a efetividade dos gastos,
os efeitos nao antecipados sobre o sistema tributdrio, ¢ os custos e os beneficios
do instrumento (gasto tributdrio) a luz das alternativas existentes que permitem
o alcance do mesmo propdsito, inclusive o gasto direto de natureza or¢amentdria.

No Canadd, as medidas de politica fiscal relacionadas a gastos tributdrios
nao estdo subordinadas a regras formais (legislagao especifica) definidoras de pro-
cedimentos de avaliagdo. Todavia, todas elas sio monitoradas continuamente pela
agéncia de receita e pelo departamento de finangas, em geral, mediante parcerias
dos ministérios responsdveis pela execucio das politicas setoriais. As prioridades
da agenda governamental e os custos fiscais estdo entre os fatores determinantes
dos itens de gastos tributdrios a serem submetidos a avaliagdo. Algumas dessas
iniciativas avangam em dire¢do a uma avaliacio formal e, ao final do processo, sao
publicadas pelo governo. As avaliagdes sdo orientadas primordialmente por pro-
positos relacionados a eficiéncia (custo-beneficio), a eficicia na consecugao dos
objetivos da politica setorial e & sustentabilidade fiscal. Os relatérios de avaliagao
sao publicados pelo departamento de finangas.

De acordo com o Banco Mundial (World Bank, 2019, p. 7, tradugao nossa),
“a legislagio tributdria canadense fornece aos analistas do departamento de finangas
acesso a dados confidenciais dos contribuintes com o objetivo de formular ou
avaliar a politica fiscal, o que inclui despesas tributdrias. Informagées como im-
posto de renda pessoal e imposto de renda corporativo sio compartilhadas pela
Agéncia de Receita do Canadd”.'®

No Japao, os gastos tributdrios possuem cldusula de caducidade com horizon-
te de prazo de dois ou trés anos. Esse procedimento cria uma estrutura de incentivos

16. “Canadian tax legislation provides Department of Finance analysts with access to confidential taxpayer data for
the purpose of formulating or evaluating fiscal policy, which includes tax expenditures. Information as Personal Income
Tax and Corporate Income Tax is shared by the Canada Revenue Agency. The sharing and using of the data are based
on a Memorandum of Understanding between both institutions” .
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a constitui¢do de uma rotina de avaliagao por parte dos técnicos do ministério das
finangas que, em geral, focam os gastos com expira¢io no exercicio seguinte.

Na Coreia do Sul, os procedimentos de monitoramento e avaliagio dos gas-
tos tributdrios sio atribuiges do ministério da economia e finangas, possuem
ampla regulamentacio, apresentam periodicidade quinquenal (que constitui re-
quisito para a prorrogacio de prazos de vigéncia) e sdo realizados por agéncias
governamentais ¢ institui¢oes independentes. Os ministérios setoriais realizam
processo de avaliagio no ultimo ano de vigéncia do gasto. Tais procedimentos
sio compostos por cinco dimensées: i) relevancia da politica setorial; ii) andlise
custo-beneficio; iii) potenciais efeitos redistributivos; iv) andlise multicritério; e
v) recomendacoes de politica.

O ministério da economia e financas possui poder discriciondrio para
selecionar e promover procedimentos adicionais de avaliagao de qualquer um dos
gastos tributdrios e em qualquer momento do seu ciclo de vigéncia. Nesse caso, os
estudos incluem trés outras dimensoes, como estimativa dos efeitos fiscais, confi-
guracio do desenho da politica (policy design) e o parecer conclusivo do processo
com recomendacio de extensio, modificacio ou revogagao do gasto tributrio.

Os procedimentos de avaliagio envolvem trés instincias. A primeira é o
comité de avaliacio de despesas tributdrias do ministério da economia e finangas,
composto por seis servidores puiblicos e seis especialistas externos. E de sua compe-
téncia escolher os gastos a serem avaliados e revisar os resultados desse escrutinio.
A segunda instincia ¢ constituida por instituigoes independentes que analisam os
relatérios de autoavaliagao (elaborados pelos ministérios setoriais) e realizam avalia-
¢oes aprofundadas.'” A terceira instincia é o parlamento sul-coreano, que empre-
ende a revisio das avaliacoes e delibera sobre a prorrogagao (com ou sem modifi-
cagoes) ou a revogagao do gasto tributdrio.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A coexisténcia de um arranjo de governanca fiscal, dotado de uma regra rigida,
limitadora da expansio do gasto publico convencional, conjugada com a auséncia
de regra quantitativa limitadora do gasto tributdrio, acaba por configurar uma
estrutura de incentivo a ampliagio de demandas politicas por institui¢io ou am-
pliagao de concessao de incentivos de natureza tributdria. Em tltima instincia,
esse arranjo institucional constitui uma estrutura de incentivo a expansio do gas-
to pablico mediante modificagio da natureza da sua composigio, ou seja, pela
ampliagio da parcela de gasto tributdrio vis-2-vis os gastos realizados por meio
de procedimentos convencionais do processo orcamentdrio. Tal procedimento

17. As principais instituicdes envolvidas nestes processos de avaliacdo sao o Korea Institute of Public Finance (KIPF) e
o Korea Development Institute (KDI).
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repercute negativamente sobre o volume de arrecadagio potencial e a qualidade
do sistema tributdrio conforme amplia o rol de normas de excegao.

Os modelos de governanga fiscal foram estruturados para cumprir trés fungoes
fundamentais: i) garantir a sustentabilidade das operagoes fiscais; ii) informar a
sociedade sobre tais procedimentos; e iii) definir pardmetros para a realizagio das
escolhas de politicas publicas relativas ao tema. Um aspecto relevante observado
nesses modelos a partir da crise financeira internacional de 2008 foi a ampliacio
do grau de flexibilizacio com a ado¢do de cldusulas de escape. Esse procedimento
permitiu aos policy makers maior capacidade de ajustamento da politica fiscal aos
movimentos do ciclo de negécios. Em contrapartida, determinou maior comple-
xidade e passou a requerer maior aten¢io em relagio & complementaridade entre
as diferentes regras constitutivas de uma arquitetura institucional dessa natureza,
bem como imp6s maiores desafios no que diz respeito a afirmagio de padroes
adequados de conformidade (compliance).

Os modelos de governanca fiscal admitem dois mecanismos de resposta
a choques adversos no nivel de atividade. H4 mecanismos de ajuste mediante
operacionaliza¢io de estabilizadores automdticos por instrumentos de receita ou
despesa governamental e mecanismos de ajuste baseados em cldusulas de escape.
Neste tltimo caso, a abrangéncia da resposta de politica fiscal a contextos reces-
sivos vai além do uso de estabilizadores automadticos e alcanca a adogio de medi-
das de politica fiscal discriciondrias, regulamentadas para uso em circunstincias
macroecondmicas determinadas. Um desafio central das politicas de governanga
fiscal é desenhar cldusulas de escape que permita a implementacio de politicas an-
ticiclicas em escala de valores e de tempo compativeis com a dimensao dos efeitos
decorrentes dos choques adversos sobre a atividade econdmica.

As experiéncias de construcio de dispositivos de governanga — referentes a
subsidios tributdrios — observados em 4mbito internacional apresentam diversos as-
pectos relevantes que devem ser considerados em procedimentos de constituigao ou
aperfeigoamento das politicas de governanga de gastos indiretos de natureza tribu-
téria. Estes aspectos podem ser organizados em torno de quatro eixos fundamentais.

O primeiro eixo, relativo as informagoes preliminares sobre subsidios tri-
butdrios, trata primordialmente sobre a defini¢io do “sistema tributdrio de refe-
réncia”, fato que determinard a escala de operagées de todo o restante do ciclo de
governanga. Alguns subsidios, por sua abrangéncia e longos periodos temporais
de vigéncia muitas vezes apresentam uma natureza que mais se assemelha ao sis-
tema tributdrio de referéncia que a uma norma de exce¢do com um propdsito
especifico e um prazo determinado de vigéncia. No limite, a regra de definicao
do sistema tributdrio de referéncia pode redimensionar ou até mesmo excluir o
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subsidio, contendo o que antes era incentivo com propdsito especifico em uma
desonera¢io de natureza permanente.

O segundo eixo, referente ao desenho das regras de responsabilizacio pela
elaboracio e publicagio de dados e informacoes, sugere atengio aos aspectos
relacionados: i) a atribui¢io de responsabilizacio institucional para realizagao
dos trabalhos de preparagao e divulgagio de informagoes; ii) aos procedimentos
técnicos relacionados a construgao das metodologias de cdlculo das estimativas;
e iii) a configuragio da politica de revelagio dos dados e informacoes (disclosure),
em especial quanto a extensio do detalhamento, periodicidade da publicagao e
definicdo dos canais de divulgacio.

O terceiro eixo, relativo aos requerimentos para a institui¢ao ou ampliacio
bem como aos requisitos para reducio ou revogacio dos subsidios tributdrios,
demanda atengio com alcance de um arranjo institucional capaz de harmoni-
zar os procedimentos de governanga de subsidios e os demais procedimentos de
governanga fiscal. A cultura de governanca recomenda que a regulamentacio do
modo de proceder (regras processuais) seja conjugada como a regulamentagio
dos limites em que os procedimentos podem ser realizados (regras numéricas),
observadas as cldusulas de escape.

Por fim, ainda que nao menos relevante, o quarto eixo focaliza as ques-
toes relacionadas aos processos de revisao e de avaliagao ex post. Neste 4mbito da
politica de governanca, é recomendada atengio com a definigio de periodos de
vigéncia dos subsidios, a periodicidade para realizagao dos processos de avaliagao,
a atribui¢io de competéncia institucional para realizagao das avaliagoes, os proce-
dimentos associados a defini¢io e a publicagio das metodologias de avaliagio, e a
normatizagao de uso das informacoes nos processos subsequentes de elaboragao
e gestdo do ciclo orcamentério. E importante que o desenho das politicas de ava-
liagio de gastos tributdrios defina os procedimentos relacionados a realizacio de
consultas puablicas e audiéncias puablicas, a realizacio de painéis de especialistas e
a atuagdo de verificadores independentes.

O desenho das politicas de avaliacio deve reservar atengio especial a consti-
tui¢do de dispositivos que identifiquem e impecam potenciais conflitos de interesse
entre as institui¢des avaliadoras ou financiadoras do processo de avaliagio e os atores
relacionados ao setor ¢/ou ao segmento de politica publica objeto da avaliagio.

As informagoes geradas nos processos de avaliagao de subsidios, sempre que
possivel, devem ser usadas como insumo nos processos decisérios de desenvolvi-
mento das respectivas politicas ptblicas setoriais e nas decisoes relativas a alocagao
de recursos publicos no 4mbito do processo orcamentirio. Os subsidios devem ser
mantidos nos casos exitosos e revistos nos casos em que as evidéncias sugerem que o
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instrumento nao produziu efeitos relevantes ao alcance dos objetivos pretendidos
por ocasido da sua ado¢io no 4mbito da respectiva politica setorial.

As informagées disponiveis sobre os procedimentos de governanga fiscal de
subsidios tributdrios adotados pelos paises mencionados na terceira se¢io desta
nota técnica nio fazem referéncias a alguns procedimentos relevantes. Dentre
eles, cabe destacar: as informagées sobre a definicio de competéncia legal para
propor subsidios e para preparar andlise ex ante de impacto setorial e fiscal; as
préticas relativas as atividades de monitoramento e as metodologias adotadas para
os cdlculos das estimativas. Nao obstante tais auséncias, estes sio aspectos funda-
mentais e devem ser considerados em um desenho de modelo de governanga fiscal
para os gastos indiretos de natureza tributdria na economia brasileira.
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