|
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

CAPITULO 13
Titulo do capitulo  FUGINDO DO JOGO PARA GANHAR:
0 PESODOS GASTOS TRIBUTARIOS

Karen Silverwood-Cope

Autor(es) Marcelo Ling

DOI DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978655635043 1cap13

, . Governanca orcamentaria no Brasil
Titulo do livro Ga ore

Leandro Freitas Couto

gnsiee s Julia Marinho Rodrigues

Volume 1

Série Governanga orcamentaria no Brasil

Cidade Rio de Janeiro

Editora Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
Ano 2022

Edicao 1a

ISBN 9786556350431

DOl DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978655635043 1

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2022
As publicagBes do Ipea estdo disponiveis para download gratuito nos formatos PDF (todas)
e EPUB (livros e periodicos). Acesse: http://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou do Ministério da Economia.

E permitida a reproducéo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte. Reproducdes para fins
comerciais sdo proibidas.



CAPITULO 13

FUGINDO DO JOGO PARA GANHAR: O PESO DOS
GASTOS TRIBUTARIOS

Karen Silverwood-Cope'
Marcelo Ling?

1 INTRODUCAO

A gestao fiscal tem por atribui¢io promover o bem-estar social, equilibrando os gastos
do governo e os tributos conforme as demandas macroecon6émicas. O pressuposto
da gestao de receitas e despesas de forma eficiente, eficaz e efetiva pelo Estado ¢ um
dos alicerces democriticos do Estado de Direito contemporaneo ocidental.

Dessa forma, a gestdo fiscal tem uma relagio direta com a capacidade de
atuagao do Estado por meio de politicas publicas, pois inclui a administragao
e a governanca de financiamento das acoes publicas e demanda uma complexa
coordenagio de instrumentos, dados e normativos. O financiamento de politicas
publicas conta com instrumentos de aplicagio como gastos diretos do Orgamento
Geral da Uniao (OGU), isen¢oes tributdrias e subsidios para atividades econ6-
micas prioritdrias. H4 diferengas fundamentais na gestao e governanga entre esses
instrumentos e os efeitos que causam nas politicas ptblicas a que s3o destinados.

Houve uma evolugao significativa na parte dos gastos diretos do governo em
relacdo a legislagdo, governanca, gestao, accountability e transparéncia. No entanto,
pouco se avangou na avalia¢do sobre os gastos indiretos ou extraorcamentdrios
(subsidios e gastos tributdrios). Paulo Calmon (2004) analisou subsidios e gastos
tributdrios no periodo de 1998 a 2003 e identificou uma série de falhas de gestao e
governanga que foram novamente constatadas pelo Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) em 2014 e 2020. Em uma recente andlise sobre o uso dos recursos
extraorgamentdrios para a politica ambiental (Silverwood-Cope e Ling, 2020) nos
deparamos com as evidéncias de auditoria do TCU (acérdaos n* 1.205/2014 e
1.112/2020) e de outros estudos que se debrugaram sobre as falhas que se perpetuam
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em relagio a gestdo e a governanga dos gastos tributdrios. Ou seja, em vinte anos
pouco se avangou nessa seara.

Neste capitulo, analisamos a gestao e a governanga de gastos tributdrios,
considerados uma despesa extraorcamentdria nio regulada pelos mesmos mecanismos
de gestao e governanca dos instrumentos orcamentdrios. Gastos tributdrios sio
rentincias de receitas pela Unido, cuja finalidade assemelha-se as despesas
orgamentdrias voltadas A execu¢do de programas publicos e ao financiamento de
politicas publicas.

Nos tltimos anos, tem sido crescente o uso de gastos tributdrios para beneficio
direcionado a certos grupos de atores que precisam de incentivo econdmico direto em
politicas para o desenvolvimento social e o combate a pobreza ou de atividades
econdmicas. Ao observarmos os volumes histéricos, fica evidente sua importancia
enquanto ferramenta para financiamento de politicas publicas e prioridades do
governo. Entre 2004 ¢ 2014, o volume de gastos tributdrios mais do que triplicou,
com aumento médio de 9,5% ao ano (a.a.), chegando a R$ 352,5 bilhoes. ApSs
2014, apresentou pequena redugio, mantendo-se préximo ao patamar de R$ 300
bilhdes a.a. Em 2019, os gastos tributdrios somaram R$ 308,3 bilhées, o que
comparativamente equivale a 4,2% do produto interno bruto (PIB) nacional e
21,4% das despesas primdrias.

A andlise agregada dos valores e das informagdes disponiveis nao demonstra
o impacto de alta relevincia que esse instrumento tem no financiamento de cada
setor relativamente aos investimentos diretos, como no caso das politicas de agri-
cultura, do setor automobilistico, entre outros que dependem fortemente dos
beneficios estatais. Ou o contrdrio, ou seja, a inexisténcia desses instrumentos em
politicas ambientais, nas quais poderiam fazer grande diferenca.

Nesse contexto, é objetivo deste capitulo avaliar a gestao e a governanga dos
gastos tributdrios, sistematizando as considera¢oes nas categorias a seguir.

a) Controle e transparéncia: nivel de detalhamento das informacoes e dos
conceitos disponiveis, potencial uso das informagées e importancia do
uso de marcadores de gastos.

b) Gestao e governanga: definicio de responsabilidades dos 6rgaos
competentes pelas politicas publicas financiadas por subsidios e
gastos tributdrios; mensuragio de impacto orcamentdrio e financeiro;
critérios de elegibilidade dos beneficidrios; avaliagao ex ante, ex post de
avaliagdo e avaliagdo de eficdcia, eficiéncia e efetividade; transparéncia
e publicizagao das estimativas de impacto, monitoramento e avaliagao
periédicas; e responsabilidades dos 6rgaos centrais de governo.
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Ao final, debatemos sobre o impacto sistémico que o uso desses instrumentos
extraorcamentdrios de financiamento tem na gestao publica e sobre as opgoes de
melhoria da capacidade estatal nesse sentido.

2 GASTOS TRIBUTARIOS: DEFINICAO

O sistema tributdrio de um pais é organizado de modo a arrecadar as contribuigoes,
provindas de taxagbes e impostos sobre renda, consumo ou riqueza, e que serdo
destinadas ao financiamento dos gastos ptiblicos como os bens publicos, os gastos
sociais, entre outras atividades que envolvam o interesse publico.

Villela, Lemgruber e Jorratt (2010) argumentam que a forma de arrecadagio é
um elemento muito importante, pois a estrutura tributdria deve estar fundamen-
tada em trés atributos essenciais: eficiéncia, equidade e simplicidade. Eficiéncia
para que a arrecadacio de impostos interfira 0 minimo possivel nas decisoes das
pessoas. Equidade horizontal e vertical na arrecadagio de impostos. Horizontal,
pois a arrecadagio deve afetar igualmente pessoas de capacidade contributiva
equivalente. Entretanto, os impostos tém que ser verticalmente equitativos, de
modo que as pessoas de maior capacidade contributiva paguem, proporcional-
mente, mais impostos. Enfim, uma estrutura tributdria deve ser simples, prefe-
rivelmente. Isso porque a simplicidade diminui custos associados aos impostos,
como os relacionados com a administra¢io e o cumprimento, uma vez que reduz
os espacos de evasio (Villela, Lemgruber e Jorratt, 2010, p. 3).

Nao raro, os sistemas tributdrios sao utilizados para promover objetivos da
politica econémica ou social de determinado governo. Nesses contextos cumprem
um papel semelhante ao gasto publico desempenhado por meio da rentncia do
Estado de toda a arrecadago, ou parte dela, advinda de determinados contribuintes,
setores, regioes, atividades ou agentes da economia. Essa rentincia é costumeiramente
chamada de gasto ou beneficio tributdrio (Villela, Lemgruber e Jorratt, 2010).

O surgimento do conceito de gasto tributdrio remonta ao comego dos anos
1970 na Alemanha e nos Estados Unidos,” que ao enfrentarem um periodo de
forte ajuste fiscal constataram a transferéncia de recursos publicos para determi-
nados grupos de contribuintes sem antes passar por debate e registro na lei orga-
mentdria. Assim, foram pioneiros na elaboragio de orcamentos de gastos tributdrios
como uma forma de viabilizar a transparéncia a agao publica realizada por essa
via, tal como ocorre com os gastos publicos diretos.

A partir dos anos 1980, essa pritica foi se difundindo por quase todos os
paises-membros da Organizacio paraa Cooperagio e o Desenvolvimento Econémico

3. Para mais informacdes sobre o contexto de surgimento do conceito de gastos tributarios nos Estados Unidos, ver
Surrey (1970; 1973).
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(OCDE), que passou a definir os gastos tributdrios como uma transferéncia de
recursos publicos obtida por meio da reducio das obrigagdes tributdrias em rela-
¢d0 a um imposto de referéncia, em vez de um gasto publico direto.* A OCDE
estabelece ainda que as estimativas de custos dos gastos tributdrios, organizadas
por drea funcional, deveriam ser incluidas nas informagoes complementares ao
orgamento, com vistas a embasar as discussoes sobre as despesas gerais e escolhas

or¢amentdrias (OECD, 1996; 2002; Pureza, 2006, p. 54).

Com o avanco da prética, também realizada pelos paises em desenvolvimento,
houve o aumento da demanda da comunidade internacional por transparéncia
na politica fiscal, principalmente nesses paises que buscavam investimento. Nesse
sentido, em 1998, o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) publicou o Cédigo
de boas prdticas para a transparéncia fiscal (2007) com o objetivo de chamar atengio
para a importincia e a necessidade de criar metodologias de andlise que permitam
avaliar as dimensées dos gastos tributdrios, bem como normativas para a conces-
sdo de beneficios (Villela, Lemgruber e Jorratt, 2010). A instituigao recomenda “a
inclusao no or¢amento de demonstrativos das principais rentincias de receitas fis-
cais do governo central, contendo o custo estimado de todas as rubricas, o objetivo
da politica publica, sua duracio e uma relagio dos beneficidrios a que se destina”
(Pureza, 2006, p. 53).

Embora a discussdo a respeito dos gastos tributdrios nao seja recente, niao hi
consenso, tampouco exatidio em sua defini¢do, nas formas de estimar perdas de receita,
nos riscos associados a sua expansio e nos mecanismos de apresentacio, controle e
avaliacdo, ou seja, nao hd um marco legal de disciplinamento desse dispositivo.

Em esforgo de sistematizacio conceitual, Pellegrini (2014) elenca algumas
caracteristicas, ainda que nio consensuais, que auxiliam na definicio de gastos tri-
butarios. Primeiramente, os beneficios tributdrios reduziriam o montante recolhido
do tributo por meio de “redugdo da base a ser tributada, diminuigao da aliquota
incidente sobre a base, dedu¢ao do montante a ser recolhido ou postergagao do

pagamento” (Pellegrini, 2014, p. 6).

Outros atributos seriam o direcionamento do beneficio a somente uma par-
cela dos contribuintes, fato que, segundo Villela, Lemgruber e Jorratt (2010),
acarreta necessariamente uma perda da equidade horizontal; e os desvios em relagio
a estrutura bdsica do tributo, que contém as caracteristicas essenciais, ou seja, “as
estruturas de aliquotas, as convengoes contdbeis, a dedutibilidade dos pagamentos
compulsérios, os dispositivos destinados a facilitar a administragio tributdria e
aqueles relacionados com acordos internacionais” (Pellegrini, 2014, p. 7).

4. Um dos fatores que dificultam a comparacdo internacional dos gastos tributarios deve-se as diferentes normas e
defini¢Ges sobre o referido imposto de referéncia (OECD, 2002).
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Enfim, os gastos tributdrios visam aos objetivos que poderiam ser alcancados
por meio dos gastos ptblicos diretos, sendo que ambos seriam substituiveis entre
si, havendo preferéncia daquele que atingir o objetivo com mais eficiéncia.

E vilido ressaltar que os gastos tributdrios se diferem das desoneragoes tribu-
tdrias de modo mais amplo, sendo necessdria a separagio entre ambos com base
na definicio utilizada, ou seja, a partir da identificagao da estrutura bdsica de cada
tributo que pode variar entre conceitual, legal ou subsidio andlogo (Craig e Allan,
2002 apud Villela, Lemgruber e Jorratt, 2010).

O enfoque conceitual vincula o imposto de referéncia com uma estrutura
tributdria normal, ou seja, que ndo tem relagao com as defini¢oes legais do imposto,
necessariamente. E um enfoque amplo e compreensivo que resulta em mais gastos
tributdrios, cada vez mais custosos. O enfoque legal parte da legislagao tributdria
vigente como base para definir o imposto de referéncia e, portanto, para iden-
tificar os gastos tributdrios. O efeito da adogio desse enfoque estd no fato de
que muitas concessoes tributdrias podem ficar ocultas devido a técnica tributdria
aplicada pelos legisladores. Por fim, o subsidio andlogo identifica como gastos
tributdrios somente as concessoes tributdrias que sio claramente andlogas a um
subsidio direto, ou seja, um gasto publico direto. Em termos praticos, esse enfoque
se aproxima do enfoque legal (Villela, Lemgruber e Jorratt, 2010).

E pertinente refor¢ar que, no que concerne as caracteristicas constituintes
dos gastos tributdrios, a despeito dos esfor¢os e das recomendagées de 6rgaos
internacionais, como a OCDE e o FMI, nio hd consenso na definigao, tampouco
de prdticas e metodologias de andlise, estimativas e regulamentagao. O Brasil é
um bom exemplo disso, pois as conceitualizacdes existentes do que seriam os gas-
tos tributdrios nao sao unissonas em todos os dispositivos legais que apresentam
definicées diretas ou indiretas do conceito, havendo inclusive mudancas em suas
caracteristicas de uma versao para outra do ordenamento juridico.

Como mencionado anteriormente, as preocupagdes acerca da defini¢io e
do estabelecimento de parAmetros avaliativos em relagdo aos gastos tributdrios
surgem e se consolidam no 4mbito dos paises economicamente desenvolvidos em
meados dos anos 1960 e 1970 em um contexto de crise econdmica. No Brasil,
no entanto, tais preocupagoes ficaram evidentes somente na Constituigao Federal
de 1988 (CF/1988), primeiro ordenamento juridico brasileiro a apresentar uma
defini¢do do conceito de gastos tributdrios, mesmo nao utilizando esse termo.

Henriques (2009) argumenta que antes disso, nas constitui¢oes de 1946 e
1967, imperava a concepgao de que somente um Estado intervencionista poderia
fazer frente as crises e promover o desenvolvimento econdémico nacional. Assim,
a politica fiscal se baseava no uso abundante do gasto publico e da concessao livre
de beneficios fiscais, “ndo existindo nenhum controle juridico formal sobre seus
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efeitos ao Erdrio puablico, em vista da convic¢io de que tais beneficios conduzem
ao crescimento econémico” (Henriques, 2009, p. 65).

A necessidade de controle desses efeitos e de transparéncia na institui¢ao
dos gastos tributdrios, bem como nas atividades financeiras do Estado, torna-se
uma questao a partir de pressoes internacionais que passaram, segundo Henriques
(2009, p. 66), “a condenar o uso da politica fiscal e a se valorizar o uso de politica
monetdria para se atingir o desenvolvimento econémico, o que exigiu a criagio de
mecanismos para atingir o equilibrio das contas puablicas”.

A resposta vem, como citado anteriormente, com o art. 165, § 6° da
CF/1988, que estabelece como competéncia e obrigagiao do Poder Executivo que
“o projeto de lei orcamentdria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isenges, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia” (Brasil, 1988).
A instituigao desse demonstrativo de gastos tributdrios teria o intuito de conferir
visibilidade as despesas governamentais que nao constam no orcamento fiscal.

Ainda no que concerne 2 CF/1988, esta estabelece outro mecanismo de
controle, previsto no art. 70, que confere ao TCU a competéncia “para a fiscali-
zagdo quanto a ‘aplicagao das subvengdes e rentincia de receitas’, tornando mais
rigoroso o controle de tais recursos ptblicos” (Henriques, 2009, p. 67). Nao obstante
as iniciativas previstas no texto constitucional, nao houve de fato efetividade na
regulagao da prética de concessao de beneficios tributdrios, sendo, novamente,
a falta de critérios bem delineados e de uma metodologia de mensuracio desses
beneficios na elaboragao dos demonstrativos de algumas motivagoes.

Frente a esse cendrio, em maio de 2000 ¢ promulgada a Lei Complementar
n° 101, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que em seu art. 14
passou a definir gasto tributdrio como uma “rentncia [que] compreende anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, concessio de isen¢io em cardter nao geral,
alteracdo de aliquota ou modificagio de base de cdlculo que implique redugio
discriminada de tributos ou contribuigées, e outros beneficios que correspondam
a tratamento diferenciado” (Brasil, 2000).

Além da definicdo mais precisa sobre gastos tributdrios, a LRF ¢ original
na medida em que institui a necessidade de que todo projeto de lei que pretenda
criar um novo gasto tributdrio apresente um demonstrativo “da origem dos re-
cursos a serem renunciados, condicionando a vigéncia dos beneficios a criacio de
outras fontes de receita” (Henriques, 2009, p. 68).

Embora jd fosse algo previsto no art. 165, § 2°, da CF/1988, o art. 14 da LRE,
principalmente nos incisos I e II, determina ser de competéncia da Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias (LDO) instituir normas para a concessao de rendncias de receitas.
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Art. 14 - A concessio ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tributdria
da qual decorra rentncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do
impacto or¢amentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes, atender ao disposto na Lei de Diretrizes Orcamentdrias e a pelo
menos uma das seguintes condi¢oes (vide Medida Proviséria n® 2.159, de 2001, e
Lei n® 10.276, de 2001):

I - demonstragio pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e de que nio afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo préprio da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagio, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagio de aliquotas,
ampliacio da base de cdlculo, majoragio ou criacio de tributo ou contribui¢ao.

§ 1° - A rentncia compreende anistia, remissio, subsidio, crédito presumido,
concessao de isen¢do em cardter nio geral, alteragio de aliquota ou modificagio de
base de cdlculo que implique redugao discriminada de tributos ou contribuicoes, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 22 - Se o ato de concessio ou ampliagio do incentivo ou beneficio de que trata o
caput deste artigo decorrer da condigao contida no inciso I, o beneficio s6 entrard
em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 32 - O disposto neste artigo nio se aplica:

I - as alteragoes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e V do
art. 153 da Constituicio, na forma do seu § 12 (Brasil, 2000).

Segundo Henriques (2009), as novas regulamentagées propostas na LRF
para a LDO em relagio as da CF/1988 inovam pois estabelecem que a criagdo de
beneficios fiscais deve-se apresentar duas medidas reparatdrias, nao mais a anulagio
de despesas de igual montante.

Com forte inspiragio na definicao de gastos tributdrios trazida pela LDO,
a partir de 2003 a Receita Federal do Brasil (RFB) passa a adotar o conceito de
gastos tributdrios como

gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributdrio, visando
a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se em uma exce¢io ao sistema
tributdrio de referéncia, reduzindo a arrecadagio potencial e, consequentemente,
aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte (RFB, 2003).

Esse foi um passo importante na construgio de uma unicidade conceitual
que, por sua vez, ¢ de extrema necessidade para a elaboragao do relatério federal
de gastos tributdrios.



388 Governanca Orcamentaria no Brasil

3 FORMAS DE MENSURAGAO E VALORES

A mensuragio oficial dos gastos tributdrios da Unido ¢ realizada pela RFB, a qual
também estabelece a metodologia de cdlculo. Sendo assim, a literatura internacio-
nal classifica as metodologias para cdlculo dos gastos tributdrios em trés tipos de
abordagens, conforme descrito a seguir (RFB, 2020).

1) Perdade arrecadagio (ex post): apura-se a perda de arrecadacio tributdria
através de uma simulagio da imposicio de uma desoneragao frente a
um cendrio esperado, ceteris paribus. E realizada a partir de projegées
do cendrio esperado ¢/ou aplicada apéds a conclusao da mensuracio das
receitas tributdrias.

2) Ganho de arrecadagio (ex ante): estima-se a potencial arrecada¢io
tributdria através de uma simulagao da imposi¢io de uma desoneragio,
considerando os reflexos no comportamento dos agentes econémicos.

3) Gasto tributdrio equivalente: estima-se o montante financeiro que deve
ser dispendido por gasto direto ou transferéncias e que seja capaz de
obter os mesmos resultados esperados do gasto tributdrio em anilise.

A abordagem utilizada pela RFB ¢ a perda de arrecadagio. A mensuragio ¢é
realizada para cada gasto tributdrio isoladamente, sem considerar o efeito do con-
junto dos gastos tributdrios efetivos no periodo. Os procedimentos adotados estao
descritos a seguir.

[O] célculo dos gastos tributdrios busca reproduzir a apuragio do tributo segundo
as regras gerais de incidéncia. Uma vez identificadas as desoneracbes que se
enquadram no conceito de gasto tributdrio, identifica-se a hipétese do fato gerador
do tributo, qual seria a base de cdlculo tributdvel e as aliquotas aplicdveis. A partir
daf é construida uma simula¢io de tributac¢do que estima o montante de tributos
que seria devido caso fossem aplicados os parimetros normais de tributacio a
situacdo desonerada (RFB, 2020).

Adicionalmente, realizam-se projecoes que compdem os anexos da LDO
e do Projeto de Lei Or¢amentdria Anual (Ploa). Para tanto, o cdlculo utiliza o
método dos indicadores.

Esse método consiste em aplicar um indice de corre¢io a uma base que,
costumeiramente, ¢ o valor do gasto tributdrio estimado, utilizando dados efetivos.
Para cada item de gasto tributdrio é empregado um indice formado pela associacio
de indicadores macroecondmicos que representam a variacio de pregos e a variagio
de quantidades (volume), esperada para o periodo futuro (RFB, 2020).

O detalhamento das formas de mensuragio e projecio dos gastos tributdrios,
conforme aplicados pela RFB, ¢ divulgado pela publicagio técnica periédica
Metodologia de Célculo dos Gastos Tributdrios.



Fugindo do Jogo para Ganhar: o peso dos gastos tributarios 389

A fim de compreender a expressividade dos gastos tributdrios no computo
das financas publicas e dos indicadores econdmicos, o grifico 1 demonstra um
panorama dos gastos tributdrios ao longo da série temporal de 2003 a 2021, bem
como a apresentacio da participagio percentual dos gastos tributdrios nos indicadores
da economia, como o PIB, a arrecadagio e as despesas primdrias, corrigidos por

meio do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio de 2019.

GRAFICO 1
Gastos tributarios totais' e participacdo relativa dos gastos tributarios sobre o PIB,
a arrecadacao administrada pela RFB e as despesas primarias da Unido (2003-2021)
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Destarte, é possivel verificar o comportamento ascendente dos gastos tri-
butdrios ao longo da série histérica, mantendo um crescimento médio de 2,3% a.a.
De acordo com as projecoes realizadas, estima-se que os gastos tributdrios atingi-
ram R$ 320 bilhées em 2020, correspondendo ao maior valor ao longo da série
temporal. Concomitantemente a dinamizagio e as transformagdes da economia,
os gastos tributdrios acompanharam esse comportamento e, para compreender a
dimensao e significAncia dessa varidvel, estimou-se a participacio percentual dos
gastos tributdrios nos indicadores de arrecadagao, de despesas e do PIB.

Em comparativo ao PIB, conforme o gréfico 1, os gastos tributdrios repre-
sentaram, em 2003, 2% do PIB brasileiro, seguido de crescimento até 2015, em
que a participacio percentual em relagio ao indicador atingiu seu maior valor,
totalizando 4,5% acompanhado de estabilizagio nos anos seguintes. Além disso,
a média de crescimento percentual manteve-se em 3,5% a.a., constituindo uma
cota considerdvel do PIB.
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Em relacdo as despesas primdrias, a participacio dos gastos tributdrios repre-
senta um percentual ainda maior em comparagio ao PIB. Em atencio ao gréfico 1
verifica-se que os gastos tributdrios apresentaram trajetdria ascendente e expressiva no
tocante as despesas primdrias. Em 2003, representavam 13% do total das despesas
primdrias, alcangando 19% em 2007 e 24% em 2014, sendo o maior percentual
registrado ao longo da série histérica. A partir de 2014, o percentual de participacio
dos gastos tributdrios em relacdo as despesas primdrias apresentou relativa queda,
estabilizando em 21% em 2020.

Os gastos tributdrios nao representam dispéndios tangiveis; portanto, para
essa andlise, correspondem ao percentual nao arrecadado decorrente das isengoes
tributdrias. Da totalidade da arrecadagao publica realizada em 2007, 17%
referem-se aos gastos tributdrios, atingindo 19% em 2008, seguido de queda nos
anos seguintes. Em 2011 constatou-se o menor valor de participagao percentual,
correspondendo a 16%. Posteriormente, o indicador denotou um aumento gra-
dual, alcancando 22% em 2017 seguido de uma infima queda nos anos seguintes.

Entre os comparativos analisados, realizados sob o viés da participagao
percentual, nota-se a magnitude que os gastos tributdrios possuem diante das
despesas primdrias, sendo um dos maiores valores percentuais, acompanhado da
arrecadagio publica e, por fim, do PIB brasileiro. Numa andlise isolada dos valores
constantes dos gastos tributdrios com base em 2019, verifica-se uma variagio
positiva de 2,3% e poucas redugoes ao longo da série histérica. Além disso, os valores
projetados em confluéncia com o desempenho dos gastos ao longo dos anos
exprimem uma tendéncia de crescimento gradual e continuo.

A andlise dos gastos tributdrios, em valores constantes, segundo a distribuicao
por regido brasileira, ilustra um cendrio de relevincia das regioes Sul e Sudeste,
conforme o gréfico 2 ilustra. Entre as principais atividades econ6micas que se bene-
ficiaram das isengoes, o setor de comércio e servicos contempla a maior parcela dos
gastos do Sudeste, correspondendo ao total de R$ 216 bilhées entre 2015 e 2020,
acompanhado da drea de satide, R$ 195 bilhoes, e as isengoes destinadas a promogio
e a garantia do trabalho, totalizando R$ 159 bilhées na série histérica analisada.
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GRAFICO 2

Gastos tributarios totais a precos constantes, segundo as divisdes regionais brasileiras
(2015-2020)

(Em R$ bilhdes)
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Elaboracdo dos autores.

Além disso, as demandas relacionadas a satide apresentaram um crescimento
médio de 7% a.a., acompanhado do setor de comércio e servigos, com 1%, e,
por fim, a drea trabalhista, com crescimento real negativo de 7%. Como abor-
dado anteriormente, o Sul compreende o segundo maior percentual de destino
dos gastos tributdrios direcionados, em sua maioria, as atividades relacionadas ao
setor tercidrio, totalizando R$ 87 bilhées entre 2015 e 2020, acompanhado de
agricultura e trabalho, respectivamente, com R$ 48 bilhoes e R$ 38 bilhoes. Sob
uma perspectiva do percentual médio de crescimento, verifica-se que a agricultura
apresentou 22%, enquanto a drea destinada as necessidades trabalhistas expressou
um comportamento negativo de 6%, em valores reais.

As regioes Norte e Centro-Oeste denotaram poucas variagoes ao longo da
série histdrica, além de exibirem o mesmo percentual médio de destino dos gastos
tributdrios, 11% da totalidade das isengées. Especialmente para o Norte, uma das
principais dreas a receber os gastos tributdrios, configurou ao setor de comércio
e servicos, resultando em R$ 92 bilhées, entre 2015 e 2020, além da industria e
agricultura, R$ 69 bilhées e R$ 14 bilhoes, respectivamente. Averiguando o com-
portamento dos setores econémicos por meio do crescimento médio percentual
em valores nominais, verifica-se que o setor com a maior média de crescimento
entre 2015 e 2020 correspondeu a industria, com 10% a.a. Em contrapartida, o
setor tercidrio apontou um comportamento médio negativo de 7% entre 2015
e 2020. Dadas as particularidades territoriais, climdticas e politicas, o principal
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setor beneficiado pelas isencoes tributdrias na regido Centro-Oeste correspondeu
a agricultura, totalizando R$ 52 bilhoes, além de apresentar crescimento médio
de 1%. As demandas trabalhistas se sobressairam e corresponderam ao maior
crescimento médio das trés dreas analisadas — agricultura, trabalho, e comércio e
servigos — e exprimiu um crescimento médio de 56% ao longo da série analisada.

Por fim, o Nordeste comportou a maior parcela de isengoes tributdrias da regiio
designadas a industria, correspondendo a R$ 61 bilhoes e ao crescimento médio de
4%. O setor tercidrio exibiu um total R$ 57 bilhoes recebidos dos gastos tributdrios.

Apesar da evolugio e da integralizacio econémica do Brasil, o Sudeste se
destaca por ser a principal localidade a abranger a maioria dos gastos tributérios,
alocando, em média, 50% das isen¢des tributdrias repartidas as regides, seguido
do Sul, com 15%, e do Nordeste, com 13%. Por fim, Norte e Centro-Oeste coin-
cidem: respectivamente, 11% dos gastos tributdrios, analisando a média corrente
dos valores distribuidos as regi6es. Portanto, verifica-se, de acordo com o grifico 2,
a preponderincia do Sudeste em relagdo ao restante do pais e, com excecio do
Norte e do Centro-Oeste, nos quais a principal atividade produtiva beneficiada
foi a industria e a agricultura, as demais denotaram expressiva relevancia do setor
tercidrio na composi¢ao das isengées tributdrias.

4 DISPOSITIVOS DE CONTROLE E TRANSPARENCIA

Embora sejam notdveis os avancos feitos na tentativa de delimitar o conceito
de gastos tributdrios, sua defini¢io na legislacio brasileira ainda nao ¢é precisa e
abre margem para interpretagdes diversas. Frente as inconsisténcias de definigio,
as abordagens tedricas nao sio consensuais e assumem nomenclaturas distintas,
como: rentincia de receita (Pureza, 2006), desoneracio tributdria (Barral e Barreto,
2010), beneficio tributirio (Piola ez al., 2010), beneficio fiscal (Paes, 2014) e
gasto tributdrio (Pellegrini, 2014).

Em esfor¢co de sistematizagio dos termos utilizados, Henriques (2009)
estabelece duas categorias agregadoras: juridica e financeira. A categoria juridica
refere-se a diminuigao do encargo do contribuinte a partir da institui¢io de uma
normativa que altera o sistema tributdrio, agrupando os conceitos: beneficios tri-
butdrios, beneficios fiscais ou incentivos fiscais. Por sua vez, na categoria financeira,
se enquadrariam as rendncias de receitas, as rendncias fiscais ou os gastos tribu-
térios, sendo compreendidos como uma abdicagio, por parte do poder publico,
de arrecadar um tributo especifico. Em termos préticos, os efeitos das rentincias
correspondem aqueles pagamentos realizados pelo Estado, decorrentes de beneficios
fiscais instituidos anteriormente.

A falta de unicidade na compreensio de um conceito pode ser desejivel no
ambito académico. No entanto, em sua dimensio prética, ou seja, no ambito do
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Estado, do or¢amento e das politicas pablicas, uma definigao clara e precisa con-
tribui para politicas mais assertivas e para a transparéncia na forma de administrar
o dinheiro publico. A fragilidade de um conceito pode se desdobrar em interpre-
tagoes difusas e, consequentemente, em avaliagoes e na geracio de informagoes
que nao sejam consoantes e passiveis de comparagao. Colocado de outra forma, a
defini¢ao do conceito de gastos tributdrios ainda apresenta fragilidades, pois gera
duvidas quanto ao enquadramento do que seriam gastos tributdrios, e repercute
na qualidade das informagées que sao divulgadas pelo Poder Executivo e que
poderiam evidenciar o direcionamento da politica tributdria de determinado governo,
possibilitando a identificagao de objetivos, interesses, prioridades e setores ou grupos
favorecidos por tratamento tributdrio diferenciado (Pureza, 2006).

Outras dificuldades decorrentes da conceituacio imprecisa estio em com-
preender a compatibilidade de determinado gasto tributdrio com as prioridades e
os objetivos definidos pelo Plano Plurianual (PPA); a inconsisténcia e a credibilidade
dos dados gerados na mensuragio e no monitoramento desses beneficios; e na tomada
de decisoes “minimamente consistentes em relagio a politicas publicas que envolvam
a concessao de incentivos ou beneficios fiscais” (Pureza, 2006, p. 51).

Também hd ddvidas sobre o tratamento e as medidas de regulamentacio,
controle e fiscalizacio dos gastos tributdrios, que passam pela discussao sobre sua
relacdo com o or¢amento publico, ou seja, se devem compd-lo e assim se submeter
as suas normativas ou se devem ser regulamentados a partir de controles externos

a0 orcamento (off-budget) (Pellegrini, 2014).

Para a OECD (2010), a melhor prética para as finangas publicas, que per-
mitiria melhor controle e regulamentacio, seria incluir os gastos tributdrios no
orgamento. A despeito dessa recomendagio, nenhum pais da OCDE adota tal
procedimento. No entanto, é vilido ressaltar que em pouco mais da metade desses
paises os legisladores cumprem o papel fundamental de revisar os gastos tributdrios
no momento de elaborar o orgamento. Uma das préticas mais utilizadas na revisao
dos gastos tributdrios ¢ a produgao de relatérios detalhados para acompanhar
o orcamento. Segundo a International Budget Partnership, para “boas praticas
sobre transparéncia orcamentdria, os beneficios concedidos via gastos tributdrios
deveriam ser instituidos com prazo de vigéncia, forcando, assim sua revisao
periddica, a fim de verificar se sua necessidade ainda persiste” (Ciconello e Renzio,

2018 apud Azevedo e Cabello, 2020).

A necessidade de se criar e aprimorar ferramentas de transparéncia e avaliagio
periédica dos gastos tributdrios fica ainda mais evidente quando os dados dis-
poniveis sdo analisados. Segundo Renzio (2019), na América Latina, os gastos
tributdrios representam uma diminui¢io de receita dos governos que flutua
entre 10% e 20%, sem que o impacto dessa redugao seja avaliado efetivamente.
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Para Azevedo e Cabello (2020, p. 85), a “transparéncia plena dos gastos tributd-
rios possibilitaria a sociedade o acompanhamento e o escrutinio necessirios para
um eventual controle social, ao permitir considerar o interesse publico de cada
rentincia concedida’.

Conforme citado anteriormente, no Brasil, hd duas importantes normativas
que regulamentam os gastos tributdrios: a CF/1988 e a LRE Ambas as legislagoes
instrumentalizam a LDO como mecanismo de regulagio, controle e transparéncia
dos gastos tributdrios. Tendo isso em vista, apresentamos uma anélise mais detida
de suas previsoes entre 2012 e 2020,> com o objetivo de identificar possiveis mu-
dangas e constincias em seus textos no que se refere aos gastos tributdrios.

Primeiramente, ¢ valido ressaltar que a LDO de 2012, em seu art. 89, § 2,
apresenta as definicoes a seguir.

Sao considerados incentivos ou beneficios de natureza tributdria, para os fins desta
lei, os gastos governamentais indiretos decorrentes do sistema tributdrio vigente que
visem atender objetivos econémicos e sociais, explicitados na norma que desonera o
tributo, constituindo-se excegao ao sistema tributdrio de referéncia e que alcancem,
exclusivamente, determinado grupo de contribuintes, produzindo a redugio
da arrecadagio potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade
econdmica do contribuinte (Brasil, 2011).

Essa defini¢do, no entanto, foi vetada a partir da LDO de 2013 e nas subse-
quentes, nos fazendo cair novamente em um limbo conceitual no 4mbito legislativo.

Todavia, a RFB mantém em suas publica¢oes frequentes, como nos demons-
trativos de gastos tributdrios (DGTs) publicados anualmente, entre outras,® a defi-
nicdo estabelecida em 2003 jd mencionada aqui (RFB, 2003). Esse mesmo texto é
replicado, ou citado, na recorrente publicagio Orgamento de Subsidios Unido, atu-
almente sob responsabilidade da Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e
Loteria, no Ambito da Secretaria Especial da Fazenda do Ministério da Economia.

No periodo analisado, hd uma constncia da exigéncia que condiciona a
aprovagao de que qualquer medida provisdria que se proponha a implementagao
ou 2 alteragio de receita ptblica deverd estar acompanhada da demonstragio da
estimativa do impacto na arrecadagio, devidamente justificada. A implementacio
dessa exigéncia atende as recomendagdes da OCDE e do FMI por transparéncia
na politica fiscal com a institui¢ao de relatérios com demonstrativos das principais
rentncias de receitas, bem como as estimativas de custos dos gastos tributdrios,

5. Lei n® 12.465/2011 (LDO de 2012); Lei ne 12.708/2012 (LDO de 2013); Lei ne 12.919/2013 (LDO de 2014);
Lei ne 13.080/2015 (LDO de 2015); Lei n® 13.242/2015 (LDO de 2016); Lei n° 13.408/2016 (LDO de 2017);
Lei ne 13.473/2017 (LDO de 2018); Lei n2 13.707/2018 (LDO de 2019); e Lei n® 13.898/2019 (LDO de 2020).

6. DGTs: bases efetivas; DGTs: Ploa; Metodologia de Calculo dos Gastos Tributarios; e Gasto Tributario: conceito e
critérios de classificaco.
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organizadas por drea funcional, que deveriam ser incluidas nas informagées com-
plementares ao orcamento, com vistas a embasar as discussoes sobre as despesas

gerais e as escolhas orgamentdrias (OECD, 1996; 2002; IME 2007).

A atengao as exigéncias de demonstrativos de estimativas de gastos que con-
fere mais transparéncia as contas publicas ¢ realizada pela RFB, nos DGTs. No
entanto, mesmo a CF/1988 determinando a obrigatoriedade de que o Projeto de
Lei Orcamentdria seja acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito
das rentncias,

nio existe uma norma que determine a inclusio da informagio das rentncias
no orcamento anual, discriminando, seja por tipo de rendncia ou pelos seus
beneficidrios, as politicas desse tipo de gasto que estdao sendo desenvolvidas pelos
governos. Entdo, no Brasil, os gastos tributdrios permanecem fora do or¢amento
(off-budger). Isso quer dizer que no Brasil os orcamentos sio elaborados pelas receitas
liquidas das rendncias de receitas, pois j4 nao hd expectativas de seu recebimento

(Azevedo e Cabello, 2020, p. 87).

Em outras palavras, a disponibilidade de informagao dos gastos tributdrios
ainda ¢ escassa, pois a norma nao abrange aqueles gastos jd existentes.

No que tange & LRE embora institua a necessidade de que a LDO apresente
um demonstrativo que evidencie as rentncias, isso se aplica somente as novas
rentincias ou aquelas que serio ampliadas. Ou seja, “a LRF ndo determina que
todos os gastos tributdrios que estejam vigorando (produzindo efeitos) sejam discri-
minados, mas apenas os novos gastos (concedidos ou ampliados)” (Azevedo e
Cabello, 2020, p. 87).

A LDO de 2020 apresenta um adendo importante ao art. 116, § 1°.

As proposigoes de autoria do Poder Executivo federal que concedam ou ampliem
beneficios tributdrios deverio estar acompanhadas de avaliagio do Ministério
da Economia quanto ao mérito e aos objetivos pretendidos, bem como da
estimativa do impacto or¢amentdrio e financeiro, e de sua compensagio, de
acordo com as condi¢es previstas no art. 14 da Lei Complementar n° 101, de 2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2019a).

A determinagio da apreciagio do Ministério da Economia nas proposicoes
elaboradas pelo Poder Executivo é uma prerrogativa até entio nunca prevista em
nenhuma LDO. Isso significa que antes mesmo de ser submetida ao processo
legislativo, que passa pela aprecia¢io nas duas casas (Camara dos Deputados e
Senado Federal), as proposi¢oes passardo antes pela avaliacio, ou seja, pelo crivo do
Ministério da Economia. Esse fato gera algumas interpretagdes: i) uma possivel
tentativa de enrijecimento do processo de criagdo e ampliagio de gastos tributd-
rios, uma vez que uma nova etapa avaliativa ¢ inserida; ii) o fortalecimento do
Ministério da Economia, que passa a participar na criagdo de novos gastos nio
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previstos; e iii) a regulacdo da prerrogativa do Poder Executivo em criar gastos,
que anteriormente nao necessitava do aval do ministério.

As LDOs do periodo analisado mantém a defini¢io instituida no § 3° do
art. 99 da LDO de 2006, que determina que tanto a concessio e a ampliagao de
incentivos ou beneficios quanto os projetos de lei aprovados ou as medidas provi-
sérias que vinculem receitas deverdo conter cldusula de vigéncia de, no mdximo,
cinco anos. A limitagao temporal também ¢ uma recomendagio do Cédigo de
Boas Priticas para a Transparéncia Fiscal (2007), do FMI, como uma normativa
para a concessio de beneficios. Além disso, segundo Henriques (2009, p. 114),
tal limitagao “busca tornar tempordria a forga cogente das normas legitimadoras
dos gastos tributdrios, mitigando-as e permitindo sua reavaliagio periddica, tal
como ocorre nas despesas diretas”.

No entanto, segundo o Relatdrio de Reniincia Fiscal (2014) do TCU, tal
normativa ainda nio ¢ praticada com efetividade, pois apenas 52% dos gastos
tributdrios que contavam com 6rgao gestor tinham prazo de vigéncia definido em
lei, e apenas 23% dos gastos nao tinham 4rgao gestor.

Para além desse mecanismo de reavaliagao periddica, a LDO de 2019 apresenta
a determinagao a seguir.

Art. 116, § 1° - Ficam vedadas a concessao e a ampliacio de incentivos ou beneficios
de natureza financeira, tributdria, crediticia ou patrimonial, exceto a prorrogagio
por prazo nio superior a cinco anos, desde que o montante do incentivo ou
beneficio prorrogado seja reduzido em pelo menos dez por cento ao ano e que
o respectivo ato seja acompanhado dos objetivos, metas e indicadores relativos a
politica publica fomentada, bem como da indicagio do dérgio responsdvel pela
supervisdo, acompanhamento e avaliacio (Brasil, 2018).

Ao menos dentro do recorte temporal adotado, nenhum texto das LDOs
anteriores restringia a criagio de novos beneficios, tampouco apontava a necessidade
de reducio de 10% a.a. no montante do incentivo ou beneficio para que pudesse
ser renovado por prazo superior a cinco anos. Mesmo nio constando na LDO de
2020, o texto disposto nesse pardgrafo pode ser considerado um indicativo de
maior rigidez na concessao de novos gastos.

Outras medidas que podem ser indicativos de rigidez dos processos de criagao
de gastos tributdrios estio presentes na LDO de 2019. E o caso do art. 21, § 32,
que define que

o chefe do Poder Executivo encaminhard ao Congresso Nacional plano de revisio
de despesas e receitas, inclusive de incentivos ou beneficios de natureza financeira,
tributdria ou crediticia, para o periodo de 2019 a 2022, acompanhado das
correspondentes proposigoes legislativas e das estimativas dos respectivos impactos
financeiros anuais.
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§ 4° - O plano de que trata o § 3° e as correspondentes proposicoes legislativas:
I - (vetado);

II - (vetado); e

IIT - no que tange as receitas:

a) priorizario medidas voltadas 4 redu¢io de rentncia e ao aumento de receita,
ao combate 4 sonegacdo, & progressividade tributdria e & recuperagio de créditos
tributdrios; e

b) estabelecerio, em relacio aos beneficios tributdrios:
1 - prazo de vigéncia para cada beneficio; e

2 - cronograma de reducio de cada beneficio, de modo que a rentncia total da
receita, no prazo de 10 (dez) anos, nio ultrapasse 2% (dois por cento) do produto
interno bruto (Brasil, 2018).

Reforcando a inten¢io em reduzir o montante do PIB destinado aos gastos
tributdrios, a LDO de 2020 representa uma inova¢io em rela¢io aos textos das
diretrizes orgamentdrias, pois estabelece no art. 117 que “o presidente da Republica
encaminhard ao Congresso Nacional, em 2020, plano de revisio de beneficios
tributdrios com previsio de reducio anual equivalente a cinco décimos por cento
do produto interno bruto até 2022” (Brasil, 2019a). Isso pode ser compreendido
como indicativo de aplica¢do de medidas mais restritivas e rigorosas na avaliagao
e no controle tanto dos beneficios futuros quanto daqueles j4 instituidos.

A LDO de 2017, em seu art. 118, § 5°, estabelece como dever do Poder
Executivo adotar providéncias com o objetivo de:

I - elaborar metodologia de acompanhamento e avaliagio dos beneficios tributdrios,
incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagées, com base em indicadores
de eficiéncia, eficdcia e efetividade; e

IT - definir os 4rgaos responséveis pela supervisiao, acompanhamento e avaliagio dos
resultados alcancados pelos beneficios tributdrios (Brasil, 2016a).

Segundo Pellegrini (2018), a designacio formal de um 6rgio gestor de deter-
minado gasto tributdrio seria condi¢io necessdria para monitori-lo e avalid-lo
adequadamente, embora ainda nio seja suficiente. Isso porque a legislagio insti-
tuidora de muitos beneficios tributdrios ¢ omissa a esse respeito, nao designando
um 6rgio gestor ou nao definindo com clareza as regras ou o papel dele. O autor
ressalta ainda que “em relagdo a questdo da gestao dos gastos tributdrios, assim
como na fase de criacdo e ampliagio dos novos gastos tributdrios, parece prevalecer
certa indefini¢do na partilha de atribuigdes entre os érgaos centrais e setoriais”
(Pellegrini, 2018, p. 9).
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Em sintese, durante o perfodo analisado, pode-se identificar a instituicio de
alguns mecanismos de contencgio da criagao, do controle e da transparéncia dos
gastos tributdrios nas LDOs. Podemos citar alguns muito relevantes, como: a ins-
titui¢do de reavaliacdo periddica para gastos tributdrios com vigéncia superior a
cinco anos; a previsao de uma cldusula de vigéncia de cinco anos; a necessidade de
avaliacio do Ministério da Economia; o estabelecimento dos demonstrativos
de gastos que devem acompanhar as LDOs; entre outras. No entanto, constatou-se
também uma caréncia na constincia desses mecanismos, uma vez que eles podem
ser instituidos e/ou extintos de um ano para o outro, como foi o caso do art. 116,
§ 1°, da LDO de 2019 que restringe a concessdo de novos gastos em situagao de
nao atendimento as exigéncias, por exemplo.

Entre avancos e efetividades das normativas, ¢ patente a necessidade de apri-
moramento dos mecanismos de controle e transparéncia dos gastos tributdrios em
todas as suas etapas, desde a criagio até a gestao. Pellegrini (2018) chama atengao
para o fato de que sem medidas de controle e avaliagio os gastos tributdrios incor-
rem na elevagio da regressividade do sistema tributdrio, beneficiando a parcela da
populacio com renda mais alta; no possivel aumento da ineficiéncia na alocacio
dos recursos publicos; na elevacio da complexidade da estrutura tributdria; na
perda total de receita; e no impacto do equilibrio das contas puablicas.

5 GESTAO E GOVERNANCA

A previsao legal que embasa a governanca e a gestdo orgamentdria ¢ baseada no
art. 14 da LRE, conforme previamente apresentado. No entanto, na prdtica, o art. 14
tem sido indcuo sobre o controle dos gastos tributdrios no sentido de qualificar o
processo de estabelecimento de gastos tributdrios e de permitir a coordenagio e
o controle pelos 6rgios do Executivo e do Legislativo. Entre as falhas de enforcement
(cumprimento legal), ¢ ausente uma interpretagio pacificada sobre o art. 14 no
que se refere a um prazo mdximo de vigéncia para os beneficios, como ocorreu
na LDO de 2019. E preciso um normativo complementar que restrinja a atuagio
dos atores. H4 sugestdes de aplicagio de um prazo mdximo de um ano fiscal mais
dois anos subsequentes, como regra geral da LRE Outras sugestdes recomendam o
estabelecimento de um teto que limitaria o total anual de gastos tributdrios vigentes.

Outra falha de enforcement do art. 14 se refere & generalidade da justificativa
para proposi¢ao de um gasto tributdrio. Os gastos tributdrios sio propostos com
estimativa de impacto fiscal para o ano corrente mais dois subsequentes ou medidas
compensatdrias de receita. De fato, na prdtica, observa-se que a maior parte (dois
tercos) dos gastos tributdrios se ampara no art. 14, inciso I, e que o restante nao
apresenta nenhum fundamento do art. 14 da LRE O uso do inciso I do art. 14
da LRF evita o debate fiscal realista sobre a proposta de gasto tributdrio, pois as



Fugindo do Jogo para Ganhar: o peso dos gastos tributarios 399

estimativas de impacto sao especulagoes que acabam sendo manipuladas com cendrios
fiscais futuros que facilmente absorvem o gasto tributdrio. A falha na baixa qualidade
da proposta impacta um efeito cascata na md gestao e governanga do instrumento.

Portanto, a LRF ¢ insuficiente para o controle dos gastos tributdrios e nio
limita seu prazo de vigéncia, sua quantidade para uma boa satide fiscal e flexivel
gestdo fiscal e nao exige avaliagdo de impacto ex ante e ex post. Nesse contexto, as
tentativas de controle tém advindo nos anos recentes da Emenda Constitucional

(EC) n2 95 e da LDO.

A ECn°95, de 15 de dezembro de 2016, estabeleceu o Novo Regime Fiscal
(NRF) no 4mbito do or¢amento fiscal e da seguridade social da Unido, o qual
vigorard por vinte exercicios financeiros. Em relagao aos gastos tributdrios, o NRF
vetou as institui¢des de novos beneficios que ultrapassem o teto do gasto no § 2,

do art. 109.

No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o final do
exercicio de retorno das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a
érgao elencado nos incisos I a V do caput do art. 107 deste ato das disposicoes
constitucionais transitdrias que o descumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as
seguintes vedagoes:

[...]

§ 2¢ - Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do limite
de que trata o inciso I do capuz do art. 107 deste ato das disposi¢cdes constitucionais
transitdrias, ficam vedadas:

I - a criagio ou expansio de programas e linhas de financiamento, bem como a
remissdo, renegociagio ou refinanciamento de dividas que impliquem ampliagio
das despesas com subsidios e subvengées; e

I - a concessio ou a ampliacio de incentivo ou beneficio de natureza tributdria

(Brasil, 2016b).

A EC novamente refor¢ou o controle sobre a despesa com base no gasto
passado em detrimento da receita. Perdeu-se a oportunidade de melhorar os me-
canismos de gestdo e governanga do recurso extraorcamentirio que podem ter
materialidade maior do que o controle de teto sobre a despesa discriciondria em
vérios setores de politicas publicas.

Em rela¢io ao prazo de vigéncia dos gastos tributdrios temos a LDO. Ao
analisar o art. 116 da LDO de 2019 observa-se o trecho destacado a seguir.

Secao II:

Das alteragoes na legislagdo tributdria e das demais receitas.
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Art. 116 - Somente serd aprovado o projeto de lei ou editada a medida proviséria
que institua ou altere receita pablica quando acompanhado da correspondente
demonstracio da estimativa do impacto na arrecadacio, devidamente justificada.

§ 1° - Ficam vedadas a concessao e a ampliagio de incentivos ou beneficios de
natureza financeira, tributdria, crediticia ou patrimonial, exceto a prorrogagio por
prazo nio superior a cinco anos, desde que o montante do incentivo ou beneficio
prorrogado seja reduzido em pelo menos dez por cento ao ano e que o respectivo
ato seja acompanhado dos objetivos, metas e indicadores relativos & politica
publica fomentada, bem como da indica¢io do dérgao responsdvel pela supervisao,
acompanhamento e avaliacio.

§ 22 - Os projetos de lei aprovados ou as medidas provisérias que vinculem receitas
deverdo conter cldusula de vigéncia de, no mdximo, cinco anos.

§ 32 - A criagdo ou a alteragao de tributos de natureza vinculada serd acompanhada
de demonstragio, devidamente justificada, de sua necessidade para oferecimento
dos servigos publicos ao contribuinte ou para exercicio de poder de policia sobre a
atividade do sujeito passivo (Brasil, 2018).

Embora as tentativas de controle sobre a qualidade da proposta e também
de prazo, a LDO nio é uma lei perene nem tem tido o efeito de controle sobre os
gastos tributdrios necessdrios para reverter sua tendéncia expansiva. Considerando
que 84% dos gastos tributdrios tém prazo indeterminado, o impacto material da
LDO sobre esse passivo é nulo. Para esses casos, é necessdrio um amplo processo
judicial para revisio do passivo tributdrio.

Os estudos recentes sobre a gestdo e a governancga extraor¢amentdrias tém
apontado sistematicamente para um contexto com auséncia de mecanismos de
gestao e governanga. Sdo indicadas falhas pela auditoria em vdrios acérdaos do
TCU e em uma perspectiva mais sistémica por Paulo Calmon (2004).

Segundo Calmon (2004), o uso de subsidios é marcado por quatro aspectos
relacionados: multiplicidade de instrumentos e alvos; descentralizagio de autori-
dade e fraca coordenagio; falta de transparéncia e accountability; e sensibilidade
politica. A utilizagio de indmeros subsidios, incluindo financeiros, crediticios e
gastos tributdrios de forma contraditéria e descoordenada, reduz o potencial de
resultado econdmico e social desses instrumentos. A falta de coordenacio entre os
6rgaos federais ¢ mais grave no nivel federativo, no qual o uso de subsidios e gastos
tributdrios por estados e municipios ¢ indiscriminadamente aplicado. Na andlise de
contas dos governos estaduais é frequente o apontamento de ilegalidades e abusos
na concessao dos gastos tributdrios. Nao hd mecanismo de governanca que limite
o uso politico e paroquial desses instrumentos nos niveis federal, estadual e muni-
cipal. O enforcement legal por meio de auditoria externa e até Ministério Pablico
também tem sido indcuo, seja pelas limitagoes dos dispositivos da LRE, seja pela
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dificuldade de responsabilizagio desses atores politicos e dos beneficidrios dos
gastos tributdrios.

De forma objetiva, no quadro 1 encontram-se as falhas criticas apontadas
pelo TCU nos dltimos dez anos.

QUADRO 1
Resumo de achados de auditoria sobre gastos tributarios do TCU (2010-2020)

Categoria dos autores Categoria TCU Conclusdo Namero do acérddo

Executivo encaminhar ao TCU plano de acdo para
interoperabilidade de dados sobre dados de 2.758/2018
responsabilidade do governo federal

Interoperabilidade

Controle e transparéncia
P de dados

RFB divulgar cadernos metodolégicos com forma
Gestéo Metodologia de calculo, pressupostos para enquadramento 1.205/2014
da desoneragao

RFB publicar em linguagem acessivel a metodologia de

Gestao Metodologia célculo do DGT incluindo parametros aplicados 275612018
RFB sistematizar procedimentos a serem adotados na
Governanga Sistematizacdo avaliacdo de propostas de gastos tributarios e definicdo 74712010

de procedimentos | de competéncias de todos os 6rgéos envolvidos
N0 Processo

RFB criar mecanismos de monitoramento e avaliagao

Gestao S\stematlz_agao de beneficios, incluindo o cronograma e periodicidade 1.205/2014
de procedimentos d o
as avaliacbes
RFB orientar os ministérios setoriais responsaveis pela
Govemanga Sistematizggéo gestdo de politicas financiadas por gastos triputérios 12052014
de procedimentos | quanto a elaboracdo de metodologia de avaliagao de '
eficiéncia, eficacia e efetividade dessas politicas
Ministério da Fazenda elaborar relatdrio de subsidios
Sistematizacio da Unido indicando subsidios financeiros, crediticios e
Gestéo gastos tributdrios, sua andlise detalhada e proposicao 2.756/2018

de procedimentos P
P de modelo de governanca para a politicas financiadas

pelo ministério

N&o ha norma comum orientadora para a instituicao

Instituicao dos desses beneficios. Os beneficios que existem sdo

Gestdo beneficios de o L 1.205/2014
L definidos por normas sem definicao clara de metas,
gastos tributarios | .. o . e
indicadores, objetivos relativos ao beneficio fiscal
Controle e transparéncia Mecgmsmos de Néo ha contﬁb|l{zagao no S|§t§ma Integrado de 12052014
monitoramento Administracdo Financeira (Siafi) desses recursos
Controle e transparéncia Mecanismos de A\guns ministérios setoriais ndo possuem sistemas 1205/2014
monitoramento informatizados para acompanhamento dos beneficios
Gestio Mecgmsmos de Pouc.os ministérios possuem mapas de processos 12052014
monitoramento relativos ao uso de beneficios tributarios
Auséncia de regulamentacdo sobre a gestao das
Gestio Mecgmsmos de p0I|lt|ca_s publicas basleadas em rendincias por parte 12052014
monitoramento do 6rgdo gestor que inclua atividades desenvolvidas,

mecanismos de controle e avaliagao

Elaboracdo dos autores.
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Essas falhas demonstram o impacto do gasto tributdrio na gestao fiscal, di-
minuindo as possibilidades de coordenagao, comando ou implementagao de um
efetivo sistema de gestao e governanca do orgamento nacional. Vale destacar que
para mitigar alguns desses impactos algumas mudangas institucionais foram obser-
vadas recentemente.

O Conselho de Monitoramento e Avaliacao de Politicas Pdblicas (CMAP)
foi instituido em 2019, em cardter consultivo, com o objetivo de oferecer informagoes
sobre politicas ptblicas financiadas por gasto direto, subsidios ou gastos tributdrios
e recomendagoes de alteragdes nas politicas (Decreto n° 9.834, de 2019). O comité
aprova regularmente as politicas que serdo avaliadas a cada ano com base em
critérios de criticidade, materialidade e relevancia.

O CMAP estd sob coordenagio do Ministério da Economia e possui dois
grupos técnicos permanentes: 0 Comité de Monitoramento e Avaliagao de Gastos
Diretos (CMAG), que analisa os programas executados no 4mbito do PPA 2020-2023;
e 0 Comité de Monitoramento e Avaliacio de Subsidios (CMAS).

A Lei n° 13.971, de 2019, determina que a CMAP avalie e monitore os
programas do PPA segundo critérios de criticidade, materialidade e relevincia. A
listagem de programas de gastos diretos selecionados para 2020 somam R$ 667,6
bilhoes no Ploa de 2020 e a selego de politicas financiadas por subsidios ou gastos
tributdrios somou R$ 148,4 bilhoes em projegao no Ploa de 2020.

A criagdio do CMAP e dos comités se deu, especialmente, em resposta aos
acérddos n® 1.205, de 2014, e 1.112, de 2020, do TCU, entre outros citados no
quadro 1.

Entretanto, hd que se observar que as recomendagées de andlise j4 realizadas
pelo CMAP em relagio aos gastos tributdrios tém um alcance limitado. Até o mo-
mento, ndoseobservam mudancasdegestaooulegislagioapartirdasrecomendagoes
de revisao. Portanto, ndo hd poder de comando e ainda nao hd resultados concretos de
coordenagdo advindos do CMAP. Nesse sentido, o seu principal valor agregado
tem sido em termos de promover transparéncia e accountability e fomentar uma
cultura organizacional de maior e melhor coordenagio e comando.

Sobre possibilidades de mudangas concretas para maior coordenagao e controle,
hd a Proposta de Emenda a Constituigio (PEC) n° 186, de 2019, que se encontra
no Senado Federal.

Art. 167:

III - a autorizagdo orgamentdria ou a realizagio, no Ambito dos orcamentos fiscal e
da seguridade social, de operagoes de créditos que excedam o montante das despesas
de capital, ressalvadas as aprovadas pelo Poder Legislativo, com finalidade precisa e
por maioria absoluta, em turno tnico, na forma do regimento comumy;



Fugindo do Jogo para Ganhar: o peso dos gastos tributarios 403

XII - a criagao, ampliacdo ou renovagio de beneficio ou incentivo de natureza
tributdria pela Unido, se o montante anual correspondente aos beneficios ou
incentivos de natureza tributdria superar 2 p.p. (dois pontos percentuais) do
produto interno bruto no demonstrativo a que se refere o § 6° do art. 165 da
Constitui¢ao Federal.

§ 6° Incentivos ou beneficios de natureza tributdria, crediticia e financeira serio
reavaliados, no mdximo, a cada quatro anos, observadas as seguintes diretrizes:
I - andlise da efetividade, proporcionalidade e focalizacio; II - combate as
desigualdades regionais; e I1I - publicidade do resultado das andlises (Brasil, 2019b).

Outras medidas legislativas ou judiciais ainda nao apresentaram solu¢io de
gestdo e governanga para o antigo problema dos gastos tributdrios. E mesmo que
se busquem solugdes de prazo de vigéncia e teto de gastos para os futuros benefi-
cios, ainda permanece um problema em relacio ao passivo de gastos ja estabeleci-
dos e que sao materialmente impactantes na gestao fiscal.

Observa-se que as mudangas institucionais recentes promovem poucos avangos
em relag2o ao problema da coordenagio e do comando sobre os gastos tributarios.

6 DISCUSSAO SOBRE AS FALHAS IDENTIFICADAS

Conforme apresentado, a capacidade de gestdo foi analisada em termos de existén-
cia das responsabilidades dos 6rgaos competentes pelas politicas publicas financia-
das por subsidios e gastos tributdrios; pela pritica de mensuragio de impacto orga-
mentdrio e financeiro; pela aplicagio de critérios de elegibilidade dos beneficidrios;
pela pratica de avaliagio ex ante, ex post de avaliagio e avaliagio de eficdcia, eficiéncia
e efetividade; pelas praticas de transparéncia e publicizagio das estimativas de impac-
to, monitoramento e avaliagdo periddicas; e pela existéncia de responsabilidades dos
6rgaos centrais de governo. Essas questdes remetem 2 capacidade de coordenagio
horizontal e vertical do governo federal.

Resgatando os achados de auditoria da se¢o anterior, a criagio do CMAP
e a EC do NRE consideramos que ainda nao foi estabelecida uma norma que
regule a institui¢ao dos beneficios, com a devida previsao e divisio de responsabi-
lidades entre os 6rgaos centrais e setoriais. Nao hd mecanismos de gestao de dados
e sistemas que permitam aos 6rgios setoriais e centrais monitorar ou avaliar os
beneficios. Se hd exemplos de sucesso, sio casuisticos e nao estruturais da admi-
nistragao publica federal.

O CMAP promove andlises individuais de beneficios, mas ainda nio debateu
reformas sistémicas e transversais que possam, de forma concreta, permitir aos
6rgaos o monitoramento e a avaliagio dos beneficios. Nesse sentido, o CMAP ¢
relevante por oferecer uma andlise ex post das politicas publicas financiadas por
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subsidios e gastos tributdrios, mas ¢ insuficiente para resolver os problemas de
gestdo e governanga que se constataram.

Falta coordenagio horizontal no governo federal, e as novas institui¢oes cria-
das para o financiamento extraorcamentdrio nao permitiram avangos para capaci-
dade de coordenagio e comando. H4 que se considerar as dificuldades dos érgaos
centrais e setoriais que possuem competéncias um tanto especificas no sistema or-
camentdrio. Em relagio aos recursos extraorcamentdrios, falta legislagio que distribua
com mais clareza as responsabilidades e esclareca os parAmetros da relagio entre os
6rgaos federais.

Em Matos (2018) ¢ indicado que as etapas de receita e despesa na gestao
fiscal recaem sobre diferentes érgaos, quando se analisa 0 or¢amento como um
sistema de gestao. O sistema de gestdo de receita é centralizado, enquanto a exe-
cugio orcamentdria é descentralizada. Nao h4 relagao de coordenagao entre gestores
dessas etapas, tampouco troca de dados e informagdes no nivel necessdrio para
coordenagdo. Em termos concretos, os 6rgaos setoriais nao tém responsabilidade
de atuar sobre o financiamento extraor¢amentdrio das politicas que gerem, sendo
a competéncia de gestao da receita exclusiva de 6rgaos centrais. Uma mudanga
necessdria seria o envolvimento dos executores de politicas publicas, ou seja, os
gastadores executores do or¢amento, na avaliagio dos gastos tributdrios.

As flutuagoes sobre as bases de tributagio e o esforgo governamental de tributar
s40 mecanismos externos a atividade cotidiana de realizar despesas. A preocupagio
disseminada estd concentrada na despesa de curto prazo, e o aspecto de
sustentabilidade, no que toca em especial a arrecadagio, ¢ relegado como problema
dos érgaos centrais (Matos, 2018, p. 231).

Em relagao aos érgaos centrais do sistema or¢amentdrio, hd uma dominancia
do atendimento das questdes de curto prazo em relagio a gestao fiscal de médio
e longo prazos. O foco ¢é na estimativa anual da receita (frequentemente superes-
timada) e na alocagao da despesa anual, segundo a periodicidade preestabelecida
e regular. Os instrumentos or¢amentdrios plurianuais tém tido relativamente sua
importincia reduzida. Assim, ¢ um grande contraste a possibilidade de recursos
extraorcamentdrios como beneficios que podem perdurar indeterminadamente,
fora da estrita visao de curto prazo.

Pela ética do executor do or¢amento nos érgaos setoriais — o gastador, na
concepgao tedrica deste livro —, o gasto tributdrio é um instrumento alheio a sua
agenda de trabalho e que tem impacto incerto na consecugio da politica publica.
Assim, ¢ um mecanismo ignorado pela gestao didria do gestor que vé esse mecanismo
na “caixa-preta’ dos érgaos centrais do orgamento.

A dificil relagio do gestor publico com o gasto tributdrio é influenciada pela
prépria natureza de complexa mensuragao desse instrumento. A variagio anual
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que ¢ analisada em relacio aos gastos tributdrios ¢ a estimativa de perda de receita.
Na realidade, o dado ¢ apurado para trés anos prévios ao ano corrente (bases
efetivas). O intersticio de trés anos para data corrente é apresentado em projegao.
Portanto, o dado sobre o gasto tributédrio, se tomado em base anual e para o ano
corrente, tem incertezas. Nesse sentido, o impacto da rigidez do gasto tributdrio
e a sua apuragdo com intersticio de trés anos sao fatores que impedem a efetiva
gestao fiscal e a elaboracdo mais precisa do orgamento, pois nao hd como avaliar
com rapidez e acurdcia as decisoes sobre o financiamento de politicas publicas
quando os valores da magnitude dos gastos tributdrios sao incertos.

Pela perspectiva do beneficidrio de um gasto tributdrio, hd vantagens relativas
frente a uma destinagdo orcamentdria, pois fica assegurado de forma nio con-
tingencidvel e perene um beneficio fiscal. Tampouco hd necessidade de disputas
alocativas anuais ou de transparéncia e controle publico. Portanto, é pertinente
questionar qual seria a real chance de mudanga e controle de coordenagio e comando
sobre o gasto tributdrio, considerando o alto valor politico que ele tem para os
atores e as coalizoes beneficiados.

H4 um fator conceitual no gasto tributdrio que, por origem, torna mais com-
plexa sua gestdao. A assimetria entre as despesas or¢amentdrias ¢ o gasto tributdrio
impede que a coordenagio e o comando sobre o gasto tributdrio estejam ao alcance
do gestor publico. Na despesa, hi um complexo processo e muitas institui¢oes para
defini¢ao alocativa. Os instrumentos de despesa do or¢amento sio resultados de
um processo ativo de defini¢do, enquanto o gasto tributdrio ¢ um resultado passivo
atrelado as atividades econ6micas que sao alheias a decisao fiscal corrente. Essa in-
dependéncia relativa do gasto tributdrio deixa o Estado em maior incerteza, menos
controle e menor conhecimento, mesmo com o aprimoramento dos recursos de
tecnologias da informacao e informatizagao ao longo dos anos.

Portanto, o custo politico paraimplementar medidas de governanca é muito
alto. Igualmente, dada a natureza do instrumento de gasto tributdrio, os custos
de coordenagao sio muito maiores do que de or¢amento direto, por exemplo.
A légica fundante de comando e controle que rege a despesa orcamentdria nao
funcionaria para a gestdo e governanga do gasto tributdrio, pois a natureza da
relagdo entre o fato gerador e a obtengao do recurso ¢ distante e de pouco
controle estatal.

Esses aspectos indicam que hd uma relagio entre 6rgaos setoriais e centrais
que possui falhas de governanca por falta de previsio legal e de sistemas de dados
integrados. Igualmente, a governanca e a capacidade de comando entre os Poderes
precisam ser aprimoradas.

Em relagao ao Executivo e Legislativo, as falhas de agéncia também se verificam.
Os atos de concessdo de gastos tributdrios sao atos legais e, portanto, cabe ao
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Legislativo a formulagao e aprova¢io do ato. Nao hd pardmetros de informagoes
sobre beneficidrios, prazos, objetivos, metas e indicadores que os atos legais preci-
sam cumprir por falta de legislacao. Isso impede a gestao posterior pelo Executivo.

E interessante notar que mesmo no 4mbito do Legislativo, a atuagio histérica
do controle externo conforme mostrado no quadro 1 nio refletiu na mudanca de
padroes de votagio dos gastos tributdrios pelos legisladores, tampouco na melhor
instrugao processual técnica pelas assessorias legislativas. A atuagao e o relaciona-
mento entre os 6rgios técnicos do Legislativo, considerando o TCU e as assessorias
orcamentdrias da Cimara e do Senado, nio tém propiciado mecanismos de
melhor julgamento técnico (fiscal e or¢amentdrio), nem de melhor governanca
para definicio dos gastos tributdrios.

Naio hd evidéncias de que a atuagao do Judicidrio e do Ministério Pidblico
ofereca possibilidades de contengao do uso do gasto tributdrio, principalmente
porque falta regulacio para o uso desse instrumento.

H4 que se realizar um levantamento sistemdtico de contas dos governos
estaduais e federal para mensurar a qualidade da instrugao processual de instituicao
desses beneficios, da sua eficdcia, do seu monitoramento e gestio e da devida res-
ponsabilizagio nos casos de mau uso. Por exemplo, atualmente nao hd mecanismo
de comando para tratar do passivo de gastos tributdrios existentes com vigéncia
indeterminada. Nesse contexto, é preciso haver uma mudanga profunda e sistemdtica
nas bases fundantes da gestao fiscal. O instrumento do gasto tributdrio representa
uma falha crénica que demanda atengao sinérgica de todos os Poderes.

7 CONSIDERAGOES FINAIS

Em uma andlise sistémica, observamos que os gastos tributdrios sao um instru-
mento econdmico de financiamento de politicas publicas com tendéncia de uso
crescente pelo governo federal, no periodo de 2010 a 2020. Além disso, tem sido
alvo de andlises técnicas e académicas e do controle pelo TCU.

Concluimos que os gastos tributdrios tém impacto socioecondmico desco-
nhecido e eficiéncia ndo mensurada que, por sua natureza somada as caracteristicas
do sistema nacional de gestdo orgamentdria, nio permitem coordenagio e comando
em niveis 6timos pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio ou pelo Minis-
tério Publico. Nesse sentido, tém se perpetuado com base em falhas cronicas da
gestao publica e interesses politicos especificos que precisam ser mais bem ma-
peados em futuros estudos. Recentemente, novas institui¢es de implementagao,
coordenagio e governanga tém sido implementadas pelo Executivo, porém em ritmo
e magnitude muito menores do que o tamanho e a materialidade do problema.
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Algumas alternativas institucionais levantadas neste capitulo para a melhoria
do sistema fiscal seriam: instituir um teto de gastos tributdrios; pacificar uma
interpretagdo da LRF de que todos os gastos tributdrios tivessem vigéncia mdxima
de trés anos, renovaveis perante avaliacio; instituir a avaliacdo ex ante e ex post
regular de gastos tributdrios; revisar os que jd existem e limitar sua vigéncia;
relativizar o sigilo fiscal para facilitar a avaliagao e o controle; e formular uma lei
geral sobre os gastos tributdrios. Essas op¢oes implicam mudangas institucionais
de médio e longo prazos e envolvem 6rgaos de diferentes Poderes.

Nao obstante essas alternativas, a curto prazo, ¢ significativa a materialidade
do gasto tributdrio tao quanto sua falta de coordenacio e de governanca. A manu-
tenc¢do desse instrumento de financiamento impede uma gestao fiscal adequada e
o uso democrdtico do recurso publico.

Por fim, é importante refletir sobre a capacidade real do poder publico em
gerir os gastos tributdrios mesmo em cendrios futuros otimistas em que todas as
mudangas institucionais anteriormente aventadas sejam implementadas. O gasto
tributdrio é¢ um instrumento desafiador para a administragio mesmo em paises
com alta capacidade de gestdo e governanca instaladas.
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