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Gastos indiretos da Unido: relevancia na gestdo da Politica Fiscal, evolucéo

recente e perspectivas de aprimoramento da governanca

Marisa Socorro Dias Duraes
RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo evidenciar a estrutura dual de financiamento de
politicas publicas da Unido e, nesse contexto, sua relevancia para a gestdo da politica fiscal.
Neste cenario, confere particular énfase aos gastos indiretos da Unido, constituidos por gastos
tributarios e subsidios crediticios e financeiros da Unido, como modalidade complementar aos
gastos diretos, a disposicdo do gestor publico para pautar o financiamento de politicas publicas.
A andlise do arcabou¢o normativo, institucional e processual dos gastos diretos e indiretos da
Unido, tem como objetivo demonstrar a existéncia de assimetrias significativas na conformacéo
desses instrumentos de gestdo publica. Os gastos diretos contém ritos e processos consolidados,
ja os gastos indiretos apresentam lacunas no ordenamento normativo, processual e institucional,
0 que reune elementos em contraposicdo a efetividade das politicas assim delineadas. Os
registros da experiéncia internacional tém como intuito empreender boas praticas na gestdo
desses gastos e, entdo, endogeneizar procedimentos e préaticas institucionais que contribuam
para o aprimoramento das politicas assim delineadas. A luz do diagndstico dos parametros de
governanga dos gastos indiretos da Unido, e correlatas lacunas, séo evidenciadas agdes e
diretrizes institucionais em prol da defini¢do de um arcabouco de lideranca, estratégia e controle
para pautar esses gastos. Com base na andlise realizada, sdo postuladas alteracGes normativas e
diretrizes institucionais e processuais com vistas a contribuir para 0 aumento da transparéncia,
controle social, accountability e maior efetividade das politicas publicas pautadas por gastos
indiretos da Uni&o.

Palavras-chave: gastos indiretos, gastos tributarios, subsidios crediticios, subsidios
financeiros, governanca.
Cddigo JEL: H2, H3 e H5.
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1 — Introducéo

A andlise da qualidade do gasto publico e de padrfes condizentes para a intervencao
governamental tem sido objeto de extensa literatura na area de financas publicas. Em particular,
cabe destacar a relevancia de pesquisas que investigam a estrutura de incentivos requerida para
aprimorar as instituicdes, em consonancia com relevantes parametros de integridade, com vistas
a promover maior eficiéncia e equidade na alocacdo dos escassos recursos publicos e, desta
forma, e otimizar a acdo governamental.

Sob 0 mesmo prisma, outra forma de abordagem refere-se a analise do arcabouco
juridico e da estrutura de processos institucionais, para prover transparéncia a sociedade sobre
os arranjos vigentes. De fato, existem organizacbes que apresentam arcabougo técnico,
burocratico e operacional comparavel aos melhores padrdes de gestdo publica. Todavia,
existem assimetrias e lacunas em processos institucionais no ambito do setor publico que devem
ser objeto de analise acurada, com vistas a adequa-los a efetiva resolucdo de problemas e a
dindmica do perfil de demandas da sociedade, pressupondo-se o relevante interesse publico.

De forma especifica, impde-se o diagndstico da estrutura do financiamento de politicas
publicas, do arcabouco normativo e correlatos arranjos institucionais. Em verdade, com
fundamento nos parametros da economia normativa, o arcabouco normativo-institucional do
setor publico consubstancia elementos imprescindiveis e essenciais para pautar a conformacao
de politicas publicas e, desta forma, engendra poder explicativo relevante para a melhoria do
padrdo de intervencdo publica.

No que concerne aos estudos e pesquisas sobre a avaliacdo da qualidade dos gastos
publicos, observa-se, de modo geral, particular énfase na andlise de politicas e programas que
compdem a estrutura programatica de agdo governamental, mediante gastos diretos,
consignados no Orgcamento Geral da Unido (OGU). N&o obstante, é importante ressaltar que,
no Brasil, coexiste um sistema dual de financiamento de politicas publicas, constituido por
gastos diretos, com dotagdes consignadas no OGU; e por gastos indiretos da Unido, integrados

por gastos tributarios e beneficios crediticios e financeiros.
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De modo geral, observa-se maior clareza e percepcao da sociedade quanto as politicas
financiadas por gastos diretos, que contemplam rito normativo, processual e institucional
relativamente consolidado.

Os gastos indiretos da Unido contemplam rito diferenciado, seja no ordenamento
juridico ou na propria conformacdo das politicas publicas assim delineadas e de integracédo ao
processo or¢amentario da Unido. Tratam-se, em verdade, de instrumentos que sdo utilizados
pelo setor publico para alcancar objetivos de politica econdmica, social e regional. Nesse
sentido, tem como base a concessao de tratamento tributario e auxilio financeiro ou crediticio
a agentes, segmentos ou setores selecionados, em consonancia com a orientacdo estratégica da
acao governamental.

Nos ultimos anos, os gastos indiretos apresentaram trajetoria de continuo e acentuado
crescimento até 2015, o que evidenciou a adocdo de politicas fiscais ativas a partir desses
instrumentos de financiamento de politicas publicas. Com efeito, os gastos indiretos da Unido
registraram 3% do PIB em 2003 e expandiram para 6,7% do PIB em 2015. No periodo, 0s
gastos tributarios aumentaram de 2,0% para 4,5%; e 0s subsidios crediticios e financeiros
evoluiram de 1,0% do PIB, para 2,1% do PIB.

A partir de 2015, o cenério de desequilibrio nas contas publicas ensejou a concatenagédo
de esforcos em prol da consolidacdo fiscal e, assim, foram delineadas medidas em prol da
reducdo do déficit e da divida publica. Em 2016, com a adocdo do novo regime fiscal, foi
definido limite dos gastos diretos da Unido e, pari passu, uma reorientacdo das politicas
financiadas por gastos indiretos, e.g., reducdo dos gastos tributarios no ambito da politica de
desoneracdo da folha de pagamentos e dos subsidios concedidos pela Unido sob a égide dos
empréstimos ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES.

No que concerne aos parametros normativo-institucionais dos gastos indiretos da Unié&o,
e da propria governanca do setor publico, houve diversos avangos que devem ser evidenciados.
Com efeito, a conformacdo institucional do denominado Centro de Governo, integrado pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério da Economia e Controladoria-Geral da
Unido constitui ambiente propicio para zelar pela disciplina, interacdo institucional e melhoria
dos padrdes de execugéo desses gastos. Nesse contexto, releva notar a formulagédo conjunta das
Guias de Avaliacdo de Politicas Publicas, em bases ex ante e ex post; e a conjugacao de esfor¢os

em prol da formulacéo e a aprovacao de uma estrutura de monitoramento e avaliacdo dos gastos
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tributarios, beneficios crediticios e financeiros da Unido, que ensejou a aprovacdo do Comité
de Monitoramento e Avaliacdo de Subsidios da Unido — CMAS.

Nesse sentido, esse trabalho consigna analise normativa e dos processos institucionais
atinentes aos gastos indiretos da Unido, com o intuito de evidenciar a sua complementaridade
na estrutura dual de financiamento da Unido, a relevancia desses gastos na gestdo da politica
fiscal e a importancia das agdes institucionais em prol da melhoria da governanca desses gastos.

O trabalho esté organizado em sete se¢des, sendo a primeira esta introducéo. A proxima
secdo aborda a relevancia dos gastos diretos para a gestdo da politica fiscal. A secdo 3 explicita
os fundamentos normativo-institucionais da base dual de financiamento dos gastos indiretos da
Unido. Na secdo 4, registra-se a experiéncia de paises selecionados na implementacdo de
politicas publicas por meio de gastos tributérios e demais modalidades de subsidios. A se¢do 5
focaliza a evolucdo dos gastos indiretos da Unido no periodo 2003-2019. A secdo 6 evidencia
a conjugacao de esforcos institucionais em prol da implementacéo de parametros de governanca
para os gastos indiretos da Unido, com vistas a contribuir para aumentar a transparéncia,
accountability, controle e aprimoramento da acdo governamental com base nessa modalidade

de financiamento publico; e a ultima parte registra as consideracdes finais.
2 — Gastos indiretos da Unido: relevancia na gestdo da Politica Fiscal

A organizacdo da acdo do Estado, com vistas ao cumprimento das funcdes classicas de
politica fiscal, pressupde a utiliza¢do dos instrumentos de financiamento publico, com vistas a
assegurar a eficiente alocacao de recursos, promover a distribuigdo equitativa da renda e dos

recursos disponiveis e afiancar a estabilidade econdémica, conforme postula Musgrave (1974).

Em verdade, ocorrem eventos que obstam a alocacéo eficiente de recursos na economia
e a adequada provisdo de bens publicos, e.g., sob a forma de externalidades?, falhas de mercado?

e estruturas de producdo que impedem o processo de formacdo competitiva de precos®. Diante

1 As externalidades sdo associadas as decisdes dos agentes econdmicos, que podem gerar impactos positivos ou negativos no
bem-estar de terceiros. As externalidades podem ser negativas, a exemplo da emisséo de poluentes ou positivas, e.g., criagao
de novas tecnologias.

2 As falhas de mercado decorrem de diversos eventos que obstam a alocagao eficiente de recursos na economia, e.g., assimetria
de informag&o — quando as informagfes que pautam oferta e demanda s&o distintas, o que pode induzir comportamentos que
distorcem o equilibrio de mercado; e bens publicos, que ndo tém incentivos econdmicos a sua proviséo, considerando-se, entre
outros aspectos, que diversos agentes que ndo pagam pelo produto ou servico, podem fruir o consumo (free riders), e.g.,
seguranca e iluminacéo publica.

3 Alguns mercados podem ser incompletos ao ensejar o Poder de Mercado, razdo pela qual determinados segmentos de
producdo estabelecem precos acima dos niveis de mercado, o que é prejudicial para a livre concorréncia e a eficiéncia
econdmica, exemplo tipico do monopodlio e dos cartéis.
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desse quadro, Pigou (1920), com fundamento nos principios da teoria do bem-estar, estabeleceu
a diferenciacdo do produto privado liquido de uma atividade e o produto social liquido - que
contempla todas as externalidades. A proposito, assinala que, sob a hipdtese de o produto
liquido privado exceder o produto social, a producédo € maior do que a eficiente e vice-versa.
As prescricOes derivadas para mitigar os desequilibrios reforcam a importancia da intervencéo
governamental, mediante a adocdo de impostos e subsidios, para promover a eficiéncia e a
internalizacdo das externalidades no comportamento dos agentes econdmicos®. Pareto (2014)
estabeleceu a utilidade social como variavel relevante para avaliar o bem-estar da economia,
em substituicdo aos fatores ligados a vida real dos individuos.

Na literatura de financas publicas®, as analises do papel do Estado na economia
comumente apontam a relevancia da intervencao publica, com vistas a exercer atuacao efetiva
em prol do eficiente funcionamento dos mercados, da provisdo de bens publicos e da promocéo
do bem-estar da sociedade.

E notdrio reconhecer que a agdo governamental , primariamente, associada a tradeoffs,
inerentes ao processo de escolha publica, o que impde o cotejo de custos e beneficios. A analise
normativa cuida de identificar os elementos imprescindiveis e essenciais a intervengdo do
Estado, para a selecdo de politicas que promovam, em bases efetivas, 0 aumento da eficiéncia
e do bem-estar. A analise positiva conforma o campo da Economia politica da acdo
governamental e das demais restricGes de ordem politica.

Ao considerar as formas alternativas para a intervencdao governamental, Stiglitz (1988,
p.239) pondera o seguinte:

“Once a market failure has been identified, a variety of government actions might
address the problem. The three major categories of actions are public production;
private production with taxes and subsidies aimed at encouraging those activities the
government wishes to encourage and discouraging those activities it to discourage;
and private production with government regulation aimed at ensuring that firms act
in the desired way ”.

“The consequences of any government program are critically dependent on
the exact nature of the program. Thus if the government decides to bear responsibility
for production, it will must decide on how the output is to be allocate. (...) if the good
is to be privately produced, the government must decided whether to: (a) contract

4 Posteriormente, Ronald Coase (ver: Coase, R.H., The Problem of Social Cost, The Journal of Law & Economics, Vol. lil, outubro,
1980), enunciou teorema, o qual afirma que se que se existem direitos de propriedade bem definidos (0 que permite os agentes
trocarem) e ndo existem custos de transagédo, a solucdo de uma barganha é pareto-6tima independente da alocagéo inicial de
recursos. Esse teorema implica que, se agentes afetados por externalidades puderem negociar (sem custos de transacéo) a
partir de direitos de propriedade bem definidos (normalmente pelo Estado), poderdo negociar e chegar a um acordo em que as
perdas de bem-estar das externalidades serdo internalizadas.

® Ver, a proposito, REZENDE (2001).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Custo_de_transa%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Efici%C3%AAncia_de_Pareto
https://pt.wikipedia.org/wiki/Externalidades
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directly for the commodity but retain responsibility for distribution the good; (b)
provide a subsidy to producers, with the hope that some of the benefits will be passed
on to consumers through lower prices; or (c) provide a subsidy to consumers. And if
some form of subsidies is desired, it must be decided whether it should be provided
through the tax system or through a direct grant. If a subsidy is granted, the terms have
to be decided upon — e.g., how restrictive eligibility standards should be. All of these

possible forms of government action are observed.

No Brasil, a ordenagdo da acdo do Estado para implementar diretrizes de politicas
publicas tem-se pautado por uma estrutura dual de financiamento publico. Assim, os gestores
da politica fiscal e todos os 6rgdos publicos que detém competéncias para formular politicas
publicas o fazem mediante a adogdo de duas bases de financiamento da agdo governamental: a
primeira, constituida por gastos diretos, contempla rito consolidado no ambito das finangas do
setor publico e a acdo programatica efetiva-se mediante dotacdes consignadas no Orgamento
Geral da Unido (OGU); a segunda, constituida majoritariamente por gastos indiretos, que sera
objeto de andlise da proxima secdo, efetiva-se mediante gastos tributarios e subsidios
financeiros e crediticios da Unido, comumente utilizados para atingir objetivos da politica
econbmica, social e regional.

A evolucdo historica dos gastos indiretos da Unido demonstrou um crescimento
acentuado até 2015, conforme seré evidenciado na se¢do V. Com efeito, os gastos indiretos da
Unido, evoluiram de 3,0% do PIB, em 2003, para 6,7%, em 2015. A partir de entdo houve uma
reversao dessa trajetoria, com redugdes mais expressivas dos subsidios financeiros e crediticios.

A titulo de ilustracdo, os gastos tributarios apresentaram crescimento expressivo,
considerando-se que registraram valores equivalentes a 2,0% do P1B, em 2003 e atingiram 4,5%
do PIB, em 2015. Em bases comparativas de parametros relevantes da politica fiscal, os gastos
tributérios representaram, aproximadamente, 33% das receitas administradas pela Receita
Federal do Brasil (RFB) e em torno de um quinto das despesas primarias da Uni&o (21,7%)®.

Em 20197, observou-se que os gastos tributarios representaram 20,9% das receitas

¢ Ver: Orgamento de Subsidios da Unido: Relatério do Governo Federal sobre os gastos tributarios e beneficios crediticios de
financeiros da Uni&o no periodo 2003 a 2016, Brasilia, 2016, p. 26. Disponivel em:
<https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-uniao/arguivos/orcamento-
de-subsidios-da-uniao-2016.pdf> Acesso em 20 de margo de 2020.

Vide 4° Orcamento de Subsidios da Unido: Relatério de Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios no periodo 2003-2019,
Brasilia, julho de 2020, pg. 9. Disponivel em:
<https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/gastos-com-subsidios/osu/40-orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-julho-
de-2020/view> Acesso em 30 de julho de 2020.



https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-uniao/arquivos/orcamento-de-subsidios-da-uniao-2016.pdf
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-uniao/arquivos/orcamento-de-subsidios-da-uniao-2016.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/gastos-com-subsidios/osu/4o-orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-julho-de-2020/view
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/gastos-com-subsidios/osu/4o-orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-julho-de-2020/view
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/gastos-com-subsidios/osu/4o-orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-julho-de-2020/view

-
(\TEsounoNAcmNAL

Revista Cadernos de Financgas Publicas, Brasilia, v. 02, n. 1, p. 1-79, Edicédo
Especial 2021

administradas pela RFB e mantiveram participacdo relativamente estavel em relacdo as
despesas primarias, de 21,4%

Ap6s 2015, diante de um quadro de grave desequilibrio fiscal nas contas publicas,
notadamente evidenciado por meio da definicdo de metas de déficit® primario para o governo
central (Tesouro, Banco Central e Previdéncia), foi sancionado um novo regime fiscal®, com
fundamento em regras fiscais definidas a priori para pautar os gastos diretos da Unido. Nesse
contexto, foi estabelecido limite/teto para a execucdo das despesas no &mbito do Orcamento
Geral da Unido.

Neste mesmo periodo, 0 cenario adverso para a gestdo das contas publicas estabeleceu
uma reorientacdo da politica fiscal, mediante a conjugacéo de a¢des voltadas a consolidacdo
fiscal, i.e., pautadas por um processo de gestdo de receitas e despesas publicas eminentemente
associadas a reversdo do deficit e a reducdo da divida publica. Essas premissas foram
consideradas de suma importancia para reverter expectativas negativas dos agentes econémicos
e, assim, promover a retomada de investimentos e do crescimento econdmico.

A reorientacdo estratégica da politica fiscal, a partir de 2015, demonstrou uma reversdo
das politicas fiscais ativas, pautadas por gastos tributarios e subsidios crediticios e financeiros
da Unido. No rol de politicas relevantes que foram revisadas, destacam-se os gastos tributarios,
no ambito da politica de desoneracdo da folha de pagamentos e os subsidios concedidos pela
Unido, sob a égide dos empréstimos captados junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES.

Atualmente, os gastos indiretos da Unido tém sido continuamente referenciados como
instrumentos relevantes para a gestao fiscal, com a devida quantificacdo e publicizacdo desses
instrumentos de financiamento de politicas publicas. Com a recente adog¢do de arcabouco
normativo-institucional peculiar de avaliacdo, a partir de 2018, foram langadas as bases para o

processo de avaliacdo de politicas financiadas por gastos indiretos e, por conseguinte, para o

8 No final de 2014, o Poder Executivo encaminhou proposigdo ao Congresso Nacional com vistas a alteragdo da meta de superavit
primério Governo Central — Tesouro Nacional, Previdéncia Social e Banco Central, inicialmente estipulada pela Lei de Diretrizes
Orgcamentarias para 2015, de um superavit de R$ 55,3 bilhdes para um déficit de R$ 119,9 bilhdes. A partir de entdo, o processo
orgamentario passou a contemplar metas de déficit primario nas contas da Unido, e.g., R$ 139 bilhdes para 2019 e R$ 124,1
bilhdes para 2020.

° Nos termos da Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016 — que institui o Novo Regime Fiscal e da outras
providéncias — foram estabelecidos limites individualizados para as despesas primarias do Poder Executivo; do Supremo Tribunal
Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Conselho Nacional de Justica, da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da Justica
Militar da Uni&o, da Justica Eleitoral e da Justica do Distrito Federal e Territérios, no dmbito do Poder Judiciario; do Senado
Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Uni&o, no ambito do Poder Legislativo; do Ministério Publico da
Unido e do Conselho Nacional do Ministério Publico; e da Defensoria Publica da Unido.
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exame de impactos e resultados dessa modalidade de gastos da Unido. Os novos parametros
institucionais para a gestdo dos gastos indiretos da Unido reinem condic¢des para o exame do
custo de oportunidade dos recursos assim executados, vis-a-vis a execucao da despesa pela via
orcamentaria. Nesse sentido, trata-se de relevante aprimoramento institucional, com vistas a
ampliar a transparéncia, promover adequados padrdes de accountability e controle social sobre
a efetividade dos gastos tributarios, subsidios crediticios e financeiros

Consigne-se, por oportuno, a relevancia de se estabelecer padrdes culturais enddgenos
a gestdo da politica fiscal, no sentido de que os gastos indiretos da Unido sdo, de fato,
referenciados a outra forma de atuacdo governamental, substitutiva ou complementar a
modalidade convencional de gastos diretos. Todavia, resultam em Onus para a sociedade, em
virtude das fontes de financiamento que os consubstanciam e, portanto, devem pautar-se por

critérios de efetividade dos programas e ac¢6es assim delineadas.

3 — Gastos diretos e indiretos da Unido: fundamentos e arcaboucgo normativo-institucional
da base dual de financiamento publico

A estrutura de financiamento de politicas publicas da Unido é constituida por uma base

eminentemente dual. Com efeito, os gastos diretos da Unido se efetivam mediante dotacdes

consignadas no OGU para pautar a acdo programatica do Governo Federal, e constitui
modalidade de financiamento preponderante na organizacao da acéo do Estado.

Outra base de financiamento publico é constituida pelos denominados gastos indiretos*®

da Unido, integrados por beneficios crediticios, tributarios e financeiros. Releva notar que o
conceito de gastos indiretos, como denominacéo geral, ndo contém referéncia sedimentada e/ou
pacificada na literatura de finangas publicas. Igualmente, essa denominagdo ndo é objeto de
registro formal expresso em norma propria. Desta forma, existem referéncias aos gastos
governamentais indiretos em normas peculiares ao processo orgamentario'! e/ou em

documentos especificos do Governo Federal, porém sem defini¢do formal especifica.

10 E importante notar que o conceito de “gastos indiretos” da Unido ainda ndo compde o ordenamento de finangas plblicas em
base intertemporal. Com efeito, essa denominagao foi utilizada na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), de 2012, nos termos
do Art. 89, § 2° da Lei n° 12.465, de 12 de novembro de 2011. Registre-se que essa denominagdo é utilizada no conceito de
gastos tributéarios, utilizado pela RFB para elaborar os Demonstrativos de Gastos Tributarios, encaminhados anualmente nos
anexos das informagdes complementares ao Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA).

11 Cabe citar, e.g., a referéncia prevista no Artigo 95 da Lei 10.934, de 11 de agosto de 2004 (LDO 2005); § 2° do Artigo 89 da
Lei 12.465, de 12 de agosto de 2011 (LDO 2012); e na base conceitual utilizada pela Receita Federal no ambito dos
Demonstrativos de gastos tributarios, e.g., Demonstrativo dos Gastos Tributarios - Bases Efetivas 2017 — série 2015 a 2010,
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Diante desse quadro, e considerados os antecedentes atinentes a pratica orcamentario-

financeira e a lacuna quanto a uma definicdo formal atinente aos gastos indiretos da Unido,

postula-se o seguinte que esses gastos podem ser definidos como: gastos integrantes da base de

financiamento de politicas publicas, complementares aos gastos diretos do Orcamento Geral da

Unido, com rito singular, associados a implementacdo de diretrizes estratégicas da politica

econdmica, social e regional.

A proposito do conceito postulado para os gastos indiretos da Unido, é importante notar
relevante diferenca desta base conceitual vis-a-vis a adotada nas publica¢des “Orgamento de
Subsidios da Unido”, referenciados na se¢do V. Nas aludidas publicac¢fes, adota-se o conceito

de subsidios sob a 6tica econémica, para o conjunto de gastos tributérios e beneficios crediticios

e financeiros que visam fomentar a atividade econdmica por meio da correcdo de falhas ou
imperfeicdes de mercado e, desta forma, objetivam reduzir precos diretos ao consumidor ou

custos para o produtor. No presente trabalho, adota-se 0 conceito orcamentario-financeiro,

pautado pelos fundamentos de finangas publicas, que postulam a ordenacdo da politica fiscal
do setor publico por meio de receitas e despesas/gastos publicos para fundamentar a
implementacdo de politicas publicas e atingir objetivos de politica econdmica, social e regional.

Um aspecto particularmente importante sobre a execucao dos gastos indiretos da Unido
refere-se ao fato de que a maioria ndo consta da peca principal do Orcamento (Lei Orcamentaria
Anual - LOA). Ha disposicao expressa no Artigo 167, 8 6° da Constituicdo Federal de 1988
(CF/88) para apresentacdo de demonstrativo anual desses gastos no ambito do processo
orcamentario da Unido. Todavia, 0s demonstrativos pertinentes aos gastos indiretos compdem
apenas o rol de informacBes complementares ao projeto principal de autoria do Poder
Executivo'?. Desta forma, esta categoria de gastos é subordinada ao conhecimento e anlise do
Parlamento, porém nédo se subordina ao escrutinio do Congresso Nacional.

Ressalte-se que a acepc¢do de gasto indireto, ja contemplada em normas de vigéncia
temporaria, deriva do modus operandi da Constituicdo dessa base de financiamento publico e

da propria forma de integragio ao OGU, como parte integrante das informacgoes

disponivel em: <https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-
tributarios/arquivos-e-imagens/dgt-bases-efetivas-2017-serie-2015-a-2020-base-conceitual-e-gerencial.pdf> Acesso em 02 de
agosto de 2020.

12 No ambito dos tramites institucionais do processo orgamentario da Unido, o PLOA deve ser encaminhado ao Congresso
Nacional até o dia 31 de agosto e as informag8es complementares ao PLOA, até o dia 15 de setembro.
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complementares a Lei Orcamentaria Anual (LOA). A figura 1 ilustra elaboragéo propria sobre

o0 ordenamento peculiar da aludida base dual de financiamento da Unido.

Figura 1 — Estrutura de financiamento de politicas publicas da Uniéo

Gastos Indiretos

Gastos Diretos

Gastos Subsidios Subsidios
Tributarios Financeiros Crediticios

Fontes de
recursos

Fonte de Fonte de Fonte de
recursos recursos recursos

Emisséo de . izago i i i
Impostos e S Outras Rendncia de Ejg:fs"zsr‘?e‘j;ssd: D'fegec"oi']g'ig; A
Contribuicdes Pablicos fontes receitas assungo de dividas especiais

Com efeito, € notorio reconhecer que a forma convencional para o custeio de programas

e politicas publicas, dotada de maior transparéncia e controle, efetiva-se por meio de gastos
diretos registrados no OGU, segundo rito peculiar ao processo orcamentario. Consigne-se,
nesse sentido, que as classificacdes orcamentarias da despesa (institucional, funcional, por
programa, entre outras), reinem elementos que propiciam o monitoramento, controle e
avaliacdo da execucdo de politicas e programas e, assim, analises de impacto e resultado dessa
modalidade de financiamento publico.

A primeira modalidade de financiamento publico tem como base os gastos diretos, cuja
estrutura programatica tem como fontes de recursos 0s impostos, contribui¢des, emissao de
titulos publicos e outras receitas®®. Essas receitas sdo explicitadas no OGU, por natureza e por

fonte!“,

13 No rol de outras receitas sdo contemplados: remuneragdo da Conta Unica do Tesouro, juros e remuneracdo recebidos,
exploracdo de recursos naturais e demais receitas. Para maiores informagdes, vide Secretaria do Tesouro Nacional, Fluxo de
receitas e despesas, disponivel em: <https://www.tesourotransparente.gov.br/historias/fluxo-de-receitas-e-despesas> Acesso
em 10 de setembro de 2020.

14 0 OGU contempla a classificagdo das diversas receitas que pautam a execucdo das despesas, por natureza e por fonte.
Segundo o Manual Técnico de Orgamento (MTO)**, denomina-se a classificac&o por natureza da receita refere-se a “identificagéo
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A segunda modalidade, que compde a base dual de financiamento publico da Unido, é
constituida por gastos indiretos. Estes, por sua vez, sdo integrados por gastos tributérios,
beneficios financeiros e beneficios crediticios'®*®.

E importante notar que, no dmbito do Governo Federal, ja existem diversas agoes
institucionais referenciadas a elaboracdo e encaminhamento de informacgdes pertinentes aos
gastos tributarios e beneficios crediticios e financeiros da Unido, para compor 0s anexos da
LOAY. Releva notar que, nos Gltimos anos, o Ministério da Fazenda (atual Ministério da
Economia'®) orientou ac@es institucionais em prol da quantificacdo, de forma consolidada, e a
publicizacdo dos gastos tributarios, beneficios financeiros e crediticios da Unido, em base anual,
por meio de relatério técnico intitulado “Orcamento de Subsidios da Unido™*°.

Os relatorios referenciados adotam conceito peculiar para as trés modalidades de gastos
indiretos da Unido, uniformemente referenciados como Subsidios, em funcdo da acepc¢éo
econbmica aplicavel a esses instrumentos. Assim, 0s Subsidios sdo conceituados como toda e
qualquer “assisténcia de natureza financeira, crediticia ou tributdria, que visa fomentar a
atividade econdmica por meio da correcdo de falhas ou imperfeigdes de mercado”, com o intuito
de “reduzir o prego direto ao consumidor ou o custo ao produtor”. E importante observar,
todavia, que o conceito utilizado ainda ndo foi recepcionado em nenhuma norma para
disciplinar os gastos indiretos da Unido.

Ademais, os aludidos relatérios consideram que “Na Unido, ha subsidios tanto no lado

da despesa (subsidios ou beneficios financeiros e crediticios), quanto no da receita (subsidios

da origem do recurso segundo o fato gerador: acontecimento real que ocasionou o ingresso da receita nos cofres publicos”. Com
referéncia a Fonte/Destinacao de Recursos, alude a "cada agrupamento de receitas que possui as mesmas normas de aplicagao.
A Fonte, nesse contexto, é instrumento de Gestédo da Receita e da Despesa ao mesmo tempo, pois tem como objetivo assegurar
gue determinadas receitas sejam direcionadas para financiar atividades (despesas) do governo em conformidade com Leis que
regem o] tema”. Ver a propésito, MTO 2020, disponivel em:
<https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/lib/exe/fetch.php/mto2020:mto2020-versao7.pdf> Acesso em 10 de setembro de
2020.

15 A base conceitual de gastos tributarios ndo € derivada de lei. Trata-se de conceito utilizado pela Secretaria da Receita Federal
desde 2004, em consonancia com denominagao utilizada na literatura internacional para designar essa modalidade de gasto, e
compde os demonstrativos encaminhados em Anexo ao Projeto de Lei Orcamentéaria Anual. O conceito de Beneficios Financeiros
e Crediticios s&o estabelecidos pela Portaria do Ministério da Fazenda n° 379, de 13 de novembro de 2006. Esses conceitos séo
apresentados na Secao 3.

16 No periodo recente, o documento intitulado “Orgamento de Subsidios da Uni&o”, elaborado pela Secretaria de Planejamento,
Avaliacdo, Energia e Loteria — SECAP, adota o conceito peculiar de Subsidios para esses instrumentos de financiamento de
politicas publicas.

170 arcabougo normativo-institucional desses gastos sera explicitado na segdo especifica dos gastos indiretos.

18 Nos termos do Decreto n° 9.756, de 8 de abril de 2019.

1 vVide, e.g., “4° Orgamento de Subsidios da Unido”. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/boletins/boletim-subsidios/arquivos/2020/0su-2020-final-em-09-07-2020-18h25. pdf/view> Acesso em 10
de setembro de 2020.
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ou beneficios tributarios)?”. E de se observar que 0s gastos tributarios ttm como “fonte de
recursos”, nos termos da figura 1, as rentincias de receitas, definidas nos termos do Artigo 14,
da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal. De fato,
ndo se trata de uma acepcao de fonte de recursos classica, nos termos das diretrizes de financas
publicas. Trata-se, com efeito, de referéncia exdgena a praxis orcamentario-financeira, todavia,
ndo deixa de representar uma fonte para a legitima implementacdo de politicas publicas,
derivada da supresséo de recursos da base impositiva de tributos que os origina. De outra forma,
esses recursos integrariam a base tributéria e seguiria o curso normal da arrecadacao, ainda que
em montante diverso, em virtude dos reconhecidos efeitos comportamentais dos contribuintes.
Assim, ¢ licito afirmar que se trata, em efetivo, de modalidade de gasto publico, sob a
denominagdo de gasto tributario, segundo o conceito internacionalmente aceito, e que utiliza o
sistema tributario como forma de constituicdo de sua fonte precipua de recursos, referenciada
como renuncia de receita, nos termos da lei.

A seguir, apresentamos ponderacdes pertinentes ao arcabougo normativo, juridico,
institucional e processual, que atualmente pauta a estrutura dual de financiamento de politicas

publicas da Unido.

3.1 — Gastos diretos da Unido (OGU)

O orcamento publico constitui instrumento de natureza singular para cumprir as funcGes
imbuidas ao setor publico e, desta forma, consigna dotacBes de recursos, a partir da estimativa
de receitas, com vistas ao cumprimento da acdo programatica do Estado. Trata-se, com efeito,
da ordenacdo da orientacao estratégica de governo, com vistas ao atendimento as necessidades
pablicas e demandas da sociedade. Os lineamentos e diretrizes de financas publicas pautam a
elaboracdo do OGU, em consonancia com principios que disciplinam a gestdo publica, quais
sejam: Unidade, Universalidade, Orcamento Bruto, Anualidade ou Periodicidade, N&o
Afetacdo das Receitas, Discriminagdo ou Especializacdo, Exclusividade, Equilibrio, Clareza,
Publicidade, Exatiddo e Programacao, conforme registra Giacomoni (2005).

O arcabougo normativo-institucional que pauta a execucgdo dos gastos diretos observa
rito peculiar no &mbito do processo orgamentario da Unido. Esse processo € definido nos termos

dos Artigos 165 a 168 da CF/88 e, assim, sdo regidos por diretrizes e normas exaradas no ambito

20 ver: op cit. NR 19.
21 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp101.htm> Acesso em 10 de setembro de 2020.
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do Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e na Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

Desta forma, os gastos diretos integram o planejamento da acdo estatal e se efetivam,
inicialmente, mediante dotacdes consignadas no OGU, segmentados em despesas de custeio
e/ou investimento em politicas e programas que conformam a acdo do setor publico.
Posteriormente, esses gastos sdo executados em consonancia com os limites definidos no

ambito da programacao financeira da despesa do OGU.

3.1.1 — Arcabouco normativo dos gastos diretos da Unido

O processo orgamentario da Unido é integrado, nos termos do Artigo 165 da CF/88, por
leis de iniciativa privativa do Poder Executivo, que devem dispor sobre o Plano Plurianual, com
vigéncia de quatro anos, as diretrizes orcamentarias e o orcamento anual, com vigéncia
temporéria, para o periodo de um ano.

O PPA deve estabelecer diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal,
de forma regionalizada, para pautar as a¢0es de natureza estrutural, conformadas em arcabouco
programatico de politicas publicas. A LDO define parametros balizadores para a elaboracéo do
orcamento anual, destacando-se a definicdo de prioridades alocativas dos recursos publicos no
exercicio. A LOA apresenta o detalnamento de programas e acdes para a execucdo do
orcamento, consigna dotacdes e correlatas fontes de financiamento.

Com referéncia a coesdo do planejamento das politicas publicas, a CF/88 determina que
os planos e programas nacionais, regionais e setoriais devem ser elaborados em consonancia
com o PPA.

A CF/88 alude ainda a subordinacdo expressa do sistema orcamentario-financeiro da
Unido a diretrizes a serem definidas em Lei Complementar, conforme preceitua o Artigo 165,
8 9% e determina que a apreciacdo do orcamento pelo Congresso Nacional observara rito
diferenciado, por meio de Comisséo Mista Permanente de Senadores e Deputados, nos termos
do Artigo 166, 81°, | e Il. Ressalte-se, a propdsito, as disposi¢es na Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) -, que estatui diretrizes para
pautar o processo de planejamento do or¢camento e execucao das despesas publicas.

E de suma importancia ressaltar que a LRF estabelece instrumentos para pautar a gestio

fiscal em todas as fases do processo or¢camentario. Assim, além das diretrizes pertinentes ao
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planejamento, sdo definidos parametros para balizar a execucdo da despesa e prover
transparéncia, controle e fiscalizacdo dos gastos publicos. No que concerne ao monitoramento
da execucdo da despesa, a LRF determina a elaboragdo dos seguintes instrumentos de auxilio
ao manejo da politica fiscal: (i) o Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria (RREQO), com
periodicidade bimestral; e (ii) o Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF), a ser elaborado em base
quadrimestral. Sobre a avaliacdo dos gastos publicos, a LRF definiu, de forma expressa,
orientacdo normativa para a LDO, para definir diretrizes pertinentes ao controle de custos e a
avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos or¢camentos (Artigo 4°, I,
“e”).

No que tange ao processo de execucdo orcamentario-financeira do OGU, releva notar a
importancia das diretrizes emanadas da Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964 — que estatui
Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracédo e controle dos or¢camentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. O arcabou¢o normativo que pauta o
planejamento, execucéo, controle e avaliacdo do OGU ainda contempla ResolucGes, Normas e
Regulamentos Internos do Poder Legislativo — que pautam a apreciacdo do Orgamento no
Congresso Nacional (discussao, votacao e aprovagao no Congresso Nacional); e demais normas
correlatas ao orcamento anual, por meio de Decretos, Portarias e Instru¢cbes Normativos do

Poder Executivo.

3.1.2 — Arcabouco institucional e processual do ciclo de politicas publicas

No ambito do Poder Executivo, que detém competéncia privativa para elaboracdo das
normas que integram o processo orcamentario (PPA, LDO e LOA), compete ao Ministério da
Economia, por meio da Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) - como érgdo especifico do
Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal, coordenar, consolidar e supervisionar a
elaboracdo da LDO e da proposta orcamentaria da Unido (PLOA), compreendendo o or¢camento
fiscal e da seguridade social.

Sobre os prazos de tramites das normas do processo or¢camentario, releva notar que nao
ha definicédo derivada da Lei Complementar referenciada no Artigo 165, § 9°. Desta forma, 0s
prazos atualmente adotados derivam de comando de natureza temporaria, previsto no Artigo

35, § 2° do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias (ADCT), que dispde:
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“Art. 35. O disposto no art. 165, § 7°, sera cumprido de forma progressiva, no prazo
de até dez anos, distribuindo-se os recursos entre as regies macroeconémicas em
razéo proporcional a populagdo, a partir da situagdo verificada no bhiénio 1986-87.

()

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, §
9°, I e Il, serdo obedecidas as seguintes normas:

| - 0 projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subsequente, sera encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para san¢do até
o0 encerramento da sessdo legislativa [até 22 de dezembro];

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentarias serd encaminhado até oito meses
e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancao até o
encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa [até 17 de julho];

111 - o projeto de lei orgamentéria da Unido sera encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o
encerramento da sessdo legislativa [até 22 de dezembro]”.

Ressalte-se que a SOF é responsavel pelo processo de coordenacdo, consolidacéo e
supervisdo da proposta orcamentaria, previamente elaborada pelos diversos oOrgdos que
integram o Orcamento Fiscal e da Seguridade Social. Além do processo de consolidagédo e
conformacdo as metas e prioridades da Administracdo Publica, a SOF acompanha e analisa a
execucdo do Orgamento, das emendas parlamentares e dos créditos adicionais, ndo computados
ou insuficientemente dotados na Lei de Orcamento, sob a forma de créditos suplementares,
especiais ou extraordinarios.

A programacdo financeira mensal e anual do OGU ¢ realizada pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), que detém a funcdo de 6rgdo central dos Sistemas de Administracdo
Financeira Federal e de Contabilidade Federal. Nesse contexto, € de suma importancia para o
manejo da politica fiscal, a atribuicdo da STN atinente a0 acompanhamento, sistematizacao e
padronizacdo da execucdo da despesa publica, por meio do RREO e do RGF. Esses relatorios,
além de outras fungBes quanto a transparéncia e controle da evolucdo das despesas
orcamentarias, reunem elementos para pautar a proposi¢do de limitacfes da programacao
financeira dos 6rgdos integrantes do orcamento fiscal e da seguridade social e, assim, a
manutencdo da trajetoria de cumprimento das metas fiscais estipuladas no OGU.

O quadro | sintetiza o fluxo de atividades que compdem as etapas de elaboracao,
apreciacdo das normas integrantes do processo orcamentario e subordinadas ao escrutinio do
Congresso Nacional. Igualmente, registra as etapas de execug¢do, monitoramento, prestacao de

contas e avaliagdo dos programas que compdem o PPA.
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Quadro I — Processo Orcamentéario da Unido

Fropostas
dos Poderes

Paoder Proposta [¥® ano do mandato, até 3405 deer
Executivo FFA Legislativa
A i # te 1504
elabolrzl nualmente, atée recebe,
consolida, ol o
sanciona Anualmente, até 37/08 rnodifica,
' aprova e
ublica e FProposta | ! ‘
P fiscaliza
cantrola LOC
)
(] — H
| T R
P Proposta -
LDO ®

Aprovada

] ¥
PP, LD LA,
o Tribunal de
5 Contas
o Entes d
o ?rugra.ma;au grclgra.mi;au de:. E-;-w audita &
LUl nanceira rCamentaria a fiscaliza
>
Lu [
Foder
Legislativo
recebe e
delibera
Frestagdo de Rel. Aval. PPA

- Contas (Anual) (Anual)

. — ]

Fonte: Mognatti (2008)

Além das responsabilidades institucionais, prazos e tramites do orcamento, ja
referenciados, cabe destacar as diretrizes processuais pertinentes a avaliacdo de politicas
publicas no dmbito do OGU. A lei que aprova o PPA?? determina a divulgacio de dados
estruturados e informacgdes sobre a implementacdo e o0 acompanhamento do PPA, em bases
anuais; e o encaminhamento ao Congresso Nacional do Relatério Anual de Avalia¢do do Plano,

que contemplara: (i) analise do comportamento das variaveis macroeconémicas que embasaram

22 Vide, a proposito, Lei n°® 13.971, de 27 de dezembro de 2019 — que institui o Plano Plurianual da Uni&o para o periodo de 2020
a 2023.
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a elaboracdo do Plano; (ii) analise da situacdo, por Programa, dos Indicadores, Objetivos e
Metas; e (iii) execucdo financeira das agdes vinculadas aos objetivos dos Programas Tematicos.

A proposito do processo orgamentario-financeiro da Unido, é importante mencionar
arranjo institucional relevante, em virtude da constituicdo da Junta de Execucdo Orcamentaria
e Financeira (JEO)?3, como 6rgio de assessoramento direto ao Presidente da Republica, “na
conducdo da politica fiscal do Governo Federal, com vistas ao equilibrio da gestdo dos
recursos publicos, a redugdo de incertezas no ambiente econdmico e a sustentabilidade
intertemporal do endividamento publico”. A JEO é composta pelo Ministro de Estado da
Economia, responsavel pela coordenacdo, e pelo Ministro de Estado Chefe da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Ademais, a JEO € integrada pela Comissdo Técnica de Gestdo
Orcamentaria e Financeira, com os 6rgaos referenciados no Artigo 5° do Decreto n° 9.884/2019.

Com referéncia ao monitoramento e avaliacdo dos gastos diretos da Unido, € importante
registrar que, no ambito de alguns PPA precedentes, ja foram implementadas acdes com vistas
a avaliar impactos e resultados da ac&o do setor por meio dessa modalidade de financiamento.
Cabe citar, e.g., as acdes implementadas por meio do denominado Sistema de Informacées
Gerenciais e de Planejamento do Plano Plurianual-SIGPLAN, que foi concebido como
instrumento de organizacao e integracdo da rede de 6rgdos setoriais integrantes do PPA. Além
disso, diversas politicas publicas assim financiadas foram avaliadas no ambito do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e pelos préprios érgdos gestores das politicas. No periodo
recente, o sistema de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas observa diretrizes do
Conselho de Monitoramento e Avaliacio de Politicas Publicas - CMAP?,

Especificamente, no que se refere as acdes de controle e transparéncia da acdo
programatica da Unido, releva notar que a Controladoria-Geral da Unido (CGU), como 6rgédo
central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal; e o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), como orgao auxiliar do controle externo do Poder Legislativo, realizam
auditorias de natureza normativa, financeira e operacional. Além da analise de conformidade
normativa e adequacgdo da execucdo fisico-financeira, as auditorias operacionais apresentam

contribuicdes qualitativas a gestdo dos programas selecionados para avaliacdo. Isto porque,

2 Instituida pelo Decreto n° 9.884, de 27 de junho de 2019.
2 Instituido pelo Decreto n° 9.834, de 12 de junho de 2019.
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pressupdem a avaliacdo pormenorizada, com recomendacdes e determinacdes para promover o
redirecionamento da politica e/ou sua revisao, a luz da orientacao estratégica do PPA.

A experiéncia internacional tem demonstrado que a adocdo de parametros de
governanca - sob a forma de arranjos institucionais que propiciam adequados padrbes de
lideranca, estratégia e controle das politicas publicas - contribui para aperfeicoar a regulacéo
como instrumento de melhoria dos gastos publicos, ante a necessidade de conferir maior
transparéncia e promover maior eficiéncia a acdo do setor publico. Assim, os procedimentos
atinentes a melhoria dos processos de formulacdo, controle, transparéncia, accountability e
avaliacdo devem constituir pratica corrente para todos os 0rgdos setoriais que interagem no

processo or¢camentario-financeiro da Unido.
3.2 — Gastos Indiretos da Unido

Em consonancia com a acepc¢ao de gastos indiretos, esta se¢do aborda a base conceitual
de cada um dos seus elementos constitutivos, quais sejam, gastos tributarios, beneficios
crediticios e financeiros. Ademais, € conferida particular importancia aos aspectos peculiares
ao ciclo de politicas publicas pautadas por esses instrumentos, marcadamente distintos dos
gastos diretos da Unido; no arcabouco normativo-processual de sua execucdo e a forma de

interacdo com o processo orcamentario da Unido.
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3.2.1 — Base conceitual
3.2.1.1 — Gastos Tributarios

A denominacgdo “Gastos Tributarios” foi inicialmente adotada na literatura econdmica
por Stanley Surrey?, como base conceitual®® para as disposi¢des especiais do Imposto de Renda
(deducdes, isencdes e outros beneficios), que constituiam assisténcia financeira do governo,
implementada por intermédio do sistema tributério, para o alcance de objetivos econdémicos e
sociais, em detrimento de gastos diretos. O conceito proposto sugere a denominacao de gastos
por se tratar de instrumento de financiamento de politicas pablicas com objetivos similares aos
gastos diretos, porém sob um prisma de substitutibilidade e/ou complementaridade.

Embora de identificacdo obrigatoria desde a Constituicdo de 1988, essas desoneragdes
eram classificadas como beneficios tributéarios até 2003. Entretanto, conforme explicado pela
prépria Receita Federal no Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria para o ano de 2004, essa definicdo ndo incluia uma Otica orcamentaria, em
contrariedade com o observado nos relatérios de paises membros da Organizacdo para a
Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico - OCDE.

O termo, que teve origem em 1967 nos Estados Unidos, se justifica com base na ideia
de que a desoneracao representa um gasto realizado via reducdo da carga tributaria. A ideia de
gasto reforca ainda a nocdo de que essa renuncia implica em um custo para o Estado e que,
ainda que indireto, deve ser constantemente submetido & andlise de eficiéncia, eficacia,
economicidade e efetividade, assim como qualquer gasto publico. Dessa forma, como essa
reducdo na arrecadacdo pode ser substituida por uma despesa orcamentaria direta,
caracterizando uma alocacdo de recursos publicos, e visando a uniformizacdo com a
conceituacao utilizada em outros paises, adotou-se o termo gastos tributarios.

Sob o prisma da base material dos gastos tributarios, observa-se que estes decorrem de
diretriz de politica tributaria que postula renincia a priori de receitas publicas, mediante

exclusbes da base de célculo, dedugdes, diferimentos de obrigacdes, créditos tributarios ou

% para maiores detalhes, ver Surrey (1973). Stanley Surrey trabalhou como Sub-Secretario do Tesouro Americano no final dos
anos sessenta e dedicou particular atengdo as isencdes especiais do Cédigo Tributario Federal. Postulava a eliminagdo dessas
isengBes para que as diretrizes do cddigo tributario retornassem aos propdsitos originais de aumentar a arrecadacdo em vez de
conduzir a politica social. Como resultado de seus esforgos, em 1967, foi publicado o primeiro orgamento de gastos tributarios
dos Estados Unidos. Em 1974, o rol de renudncias foi ratificado na Lei Orgamentéria de 1967, que determinou a incluséo das
estimativas correlatas no Orgamento anual.

% Conforme registros técnicos apresentados em Nota da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, intitulada
“Aspectos orgamentarios e econdémicos dos Gastos indiretos de natureza tributaria”, Brasilia, 2016.
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aliquotas especiais. Essa modalidade de gasto pablico tem a natureza de gastos indiretos porque
sdo implementados por meio do sistema tributario em beneficio de determinadas atividades,
setores ou grupo de pessoas, em substituicdo aos gastos diretos.

Na OCDE, a despeito das especificidades dos sistemas tributarios dos paises-membros,
0s gastos tributarios sdo conceituados como prescricdes, regulacdes ou praticas definidas pelo
codigo tributdrio que reduzem ou postergam receitas para um determinado conjunto de
contribuintes, relativamente a tributacdo padrdo ou de referéncia (“Benchmark”). Nesse
sentido, os gastos tributarios podem ser realizados por diferentes instrumentos: isencoes,
reducdo de aliquotas, diferimento e crédito tributario, entre outros.

A abordagem adotada pelos paises-membros da OCDE contempla trés métodos
alternativos para a mensuracao dos gastos tributarios: (i) Perda de receita ex ante (ganho) — que
se refere ao montante da arrecadacdo tributaria reduzido (aumentado) em virtude da introducéo
(abolicdo) de um gasto tributario, supondo inalterados o comportamento dos contribuintes e a
arrecadacao dos demais tributos; (ii) Perda de receita ex post (ganho) — referente ao montante
da arrecadacdo tributaria reduzido (aumentado) em virtude da introducdo (aboli¢cdo) de um
gasto tributério, consideradas as alteracfes comportamentais dos agentes e efeitos sobre a
arrecadacao de outros tributos, oriundos da criacdo/extincdo do gasto tributario; e (iii) Gasto
equivalente ou gasto direto substitutivo — definido como o gasto direto que seria necessario, em
termos de pré-tributacdo, para conferir aos contribuintes 0 mesmo efeito-renda pos-tributacao.

No Brasil, a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil - RFB? adota a seguinte

base conceitual para gasto tributéario:

“Gastos tributérios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do
sistema tributério, visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se
em uma excecao ao sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadacéo potencial
e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econdmica do contribuinte.

Os gastos tributarios podem ter cardter compensatorio, quando o governo ndo atende
adequadamente a populacdo quanto aos servicos de sua responsabilidade, ou carater
incentivador, quando o governo tem a intencdo de desenvolver determinado setor ou
regiao”.

27 Conforme Documento preparado pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil atinente ao conceito e aspectos
metodolégicos dos gastos tributarios. Vide, a propésito “Gasto Tributario — Conceito e Critérios de Classificagdo”, disponivel em:
<https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-
imagens/sistema-tributario-de-referencia-str-v1-01.pdf> Acesso em 12 de setembro de 2020.

Esse documento fundamenta a elaboracdo do Demonstrativo Anual de Gastos Tributarios elaborado pela RFB. A titulo de
informagao, cabe registrar que o informe elaborado pela RFB, no periodo de 1988 até 2003, era denominado “Demonstrativo dos
Beneficios Tributarios — DBT”. A partir de 2004, foi adotada a denominagdo gasto tributario, com a correspondente mudanga
metodoldgica. Segundo a RFB, o conceito utilizado néo era pautado por critérios orcamentarios, razao pela qual se identificou a
necessidade de aperfeicoamento metodolégico, inclusive porque a denominagdo de gastos tributarios permite maior
uniformizagao aos critérios adotados em outros paises.



https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-de-referencia-str-v1-01.pdf
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/sistema-tributario-de-referencia-str-v1-01.pdf
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Ressalte-se que o conceito de gastos tributérios €, primariamente, associado a definicao
de Sistema Tributéario de Referéncia, como base para a identificacdo de desvios ou excec¢des a
regra geral que possam ser classificadas como gastos tributarios. A proposito, a RFB utiliza trés
enfoques para o conceito de sistema tributario de referéncia: conceitual, segundo o qual é
tributado o que se enquadra num conceito tedrico da base de incidéncia; legal, no qual a Lei é
que define a base imponivel; e do subsidio analogo, similar ao enfoque legal, mas que considera

gasto tributario somente as concessdes tributarias que sdo analogas a um subsidio direto.
Com referéncia aos aspectos metodoldgicos?®, a REB utiliza o método de “perda de
arrecadacdo” para mensuracdo das rentncias fiscais que integram o Demonstrativo de Gastos

Tributarios da Unido. Segundo justificativa apresentada pela instituicéo:

““A escolha desse método coaduna-se com o objetivo principal do Demonstrativo dos
Gastos Tributérios, qual seja o de auxiliar o processo de elabora¢do do Orgamento
Federal, vez que possibilita realizar um paralelo entre os gastos diretos (orgamento
geral) e os indiretos (via sistema tributario) de forma tempestiva e abrangente, além
de possibilitar a visualizacdo dos montantes totais de recursos publicos despendidos

e, assim, dimensionar a real abrangéncia da acgéo estatal”.

As formas de célculo adotadas contemplam: obtencdo direta de dados das declaracdes
dos contribuintes; estimativas com base em dados agregados; e microssimulagdes.

Com referéncia aos gastos tributarios, € importante assinalar que esse conceito, de
forma similar a definicdo de gastos indiretos da Unido, ndo é referenciado em norma especifica
de financas publicas. Trata-se, com efeito, de acep¢do formalmente adotada pela RFB para
pautar a elaboracdo dos demonstrativos de gastos tributarios que compdem os anexos do PLOA,
com fundamento na literatura internacional®® especializada em matéria tributaria, porém sem a
devida referéncia normativa no ordenamento de financas publicas.

Sob o prisma precipuamente normativo, cabe ressaltar que o conceito formal expresso
no Artigo 167, § 6° da Constitui¢do alude a “beneficio tributdrio”, acepcao esta, a nosso ver,

eminentemente associada a frui¢do das politicas e programas financiados por gastos tributarios.

2 Conforme publicagéo divulgada pela RFB, intitulada “Metodologia de Calculo dos Gastos Tributarios”, RFB, julho de 2020,
disponivel em: https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/anexo-
metodologico-versao-1-2.pdf

2 0 Manual de Transparéncia Fiscal, do Fundo Monetério Internacional, registra que “Tax expenditures include exemptions from
the tax base, allowances deducted from gross income, tax credits deducted from tax liability, tax rate reductions, and tax deferrals
(such as accelerated depreciation).” Vide Manual on fiscal transparency. —\Washington, D.C.: International Monetary Fund, Fiscal
Affairs Dept., [2001], disponivel em: <https://www.imf.org/external/np/fad/trans/manual/manual.pdf> Acesso em 12 de setembro
de 2020.
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Sob a otica da administracdo publica, responsavel pela concessdo do beneficio tributario, é
importante atentar para a propriedade e adequagéo do instrumento de financiamento utilizado,
equivalente a um gasto direto, porém executado de forma indireta por meio do sistema
tributario, atribuindo-se-lhe a correta denominacao de gasto tributéario.

Diante da lacuna quanto a definicdo de uma base conceitual Unica sobre os gastos
tributérios, existem diversas expressdes adotadas em proposi¢des legislativas, foruns, estudos
académicos e outros, com o intuito de expressar essa modalidade de gasto pablico, que engendra
um beneficio a contribuintes, setor ou regido. Esse quadro sugere o devido exame das diversas
acepcdes, sob o prisma teorico da literatura de financas puablicas, para uniformizar esse
relevante conceito, em futuras proposicoes legislativas. Conforme assinala Almeida (2000)3
as principais denominac6es utilizadas sao:

(i) Renuncia de Receita: Expressdo usualmente utilizada na terminologia or¢camentaria

para expressar “perdas de arrecadacdo tributaria”, derivadas de diversos beneficios tributarios
(isengdes, anistias, remissdo, reducdo especial da base de calculo ou de aliquotas, etc.)
concedidos a contribuintes de determinados setores, regifes ou atividades especificas.

(if) Beneficio Tributario: Expressdo com significado similar ao conceito

internacionalmente conhecido como “gasto tributario” (tax expenditure). Ha que se ponderar,
todavia, que “beneficio tributario” sugere a obtengdo de vantagem tributaria, relativamente ao
sistema padrdo, pelo contribuinte. Por outro lado, “gasto tributario” sinaliza a modalidade de
gasto indireto, por meio do sistema tributéario, realizada pelo governo, valendo-se das
prerrogativas de discricionariedade que Ihe sdo conferidas para definir prioridades de politicas
publicas, em substitui¢do aos gastos diretos;

(if) Beneficio Fiscal: Refere-se a beneficios autorizados no ambito das diretrizes de

politica fiscal e, como a prépria acep¢do do termo sugere, pode contemplar beneficios no @mbito
da receita (tributarios) e da despesa (e.g., subsidios, subvencdes, etc.);

(iii) Incentivo Fiscal: E definido como um subconjunto dos beneficios tributarios. Um

beneficio tributario é classificado como incentivo fiscal desde que seja “indutor de
comportamento”, i.e., que seja associado a uma estrutura de incentivos para condicionar 0
comportamento dos agentes econdmicos, com vistas a atingir objetivos delineados pela politica

econdmica ou social. A titulo de ilustracdo, pode-se mencionar a isen¢do do Imposto de Renda

AImeida (2000).
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sobre os rendimentos reais obtidos por meio de depdsitos em caderneta de poupanca pelos
contribuintes do tipo pessoas fisicas, visando estimular o direcionamento da renda disponivel
para essas aplicacOes e atenuar presses de consumo, prejudiciais no inicio de um programa de
estabilizacéo;

(iv) Alivio tributario (tax relief): Constitui outro subconjunto dos beneficios tributarios

e refere-se a disposicdes da legislacdo destinadas a mitigar situagdes adversas ou dificuldades
especiais enfrentadas por determinados contribuintes, ndo raras vezes derivadas de condic¢oes
que lhes foram apresentadas de forma involuntaria. Um exemplo seria a isenc¢do para 0s
rendimentos de aposentadoria e pensao, pagos pela previdéncia social publica a pessoas com
mais de 65 anos, cuja renda total seja constituida, exclusivamente, de rendimentos do trabalho;

(v) Desoneracéo tributaria — Refere-se a toda exclusdo da base imponivel de tributos,

qualquer que seja a sua forma juridica, de operacdo que, em principio, seriam gravadas por
determinada incidéncia e que ndo tenham sido classificadas como beneficio tributario. A
isencdo de IPl na compra de material bélico pelas Forcas Armadas é um tipico exemplo de
desoneracao tributaria. Como efeito derivado de medidas similares, observa-se um acirramento
de conflitos federativos, lembrando a partilha constitucional do tributo com Estados e
Municipios.

A uniformizacdo dessa miriade de conceitos, usualmente utilizados na analise de
mateérias tributarias, seria de suma importancia, dado que esses se tratam, em esséncia, de gastos
tributérios, i.e., referem-se a diretrizes de politicas publicas que se efetivam por meio de
excecdes legais ao arcabouco normativo que rege o sistema tributario. Esse procedimento em
muito contribuiria para o aprimoramento das analises técnicas, em virtude da uniformizacao e
sistematizacdo das acdes processuais das instancias institucionais de finangas publicas,
responsaveis pela execucao de politicas publicas da Unido, pautadas por essa modalidade de

gasto da Unido.
3.2.1.2 — Beneficios Financeiros e Crediticios

A segunda modalidade de financiamento publico de politicas e programas, executada,

majoritariamente®!, sob a forma de gastos indiretos, é constituida por beneficios crediticios e

31 E importante registrar que os beneficios financeiros, também denominados “explicitos”, contém dotagées no ambito do PLOA
para a realizagéo das equalizacdes e assungdes de dividas de responsabilidade do Tesouro Nacional.
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financeiros da Unido. A definicdo formal para esses instrumentos de auxilio financeiro e

crediticio da Unido é assim delineada®:

“Beneficios ou subsidios financeiros: representam os desembolsos efetivos
realizados por meio das equaliza¢Bes de juros e precos, bem como a assun¢do das
dividas decorrentes de saldos de obrigac6es de responsabilidade do Tesouro Nacional,
cujos valores constam do orcamento da Unido;

Beneficios ou subsidios crediticios sdo os gastos decorrentes de programas oficiais
de crédito, operacionalizados por meio de fundos ou programas, a taxa de juros
inferior ao custo de captacdo do Governo Federal”.

3.2.2 — Arcabouco normativo- institucional

O ordenamento de financas publicas, previsto na CF/88, estabelece diretrizes
pertinentes a transparéncia e registro dos gastos indiretos no ambito do processo or¢camentario
da Unido. Nesse sentido, o Artigo 165, § 6° estabelece que o Projeto de Lei Orgamentaria da
Unido (PLOA) deve ser acompanhado de “demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia”. Os demonstrativos referenciados compdem o rol
de informacgdes complementares ao PLOA.

A Emenda Constitucional n° 3, de 17 de marco de 1993, estabeleceu a inclusdo do 8§
6° ao Artigo 150, que estabelece a obrigatoriedade de lei especifica, federal, estadual ou
municipal, para autorizar qualquer subsidio ou isencéo, reducdo de base de célculo, concesséao
de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribui¢cdes. Em
complemento, o dispositivo preconiza que estados e municipios devem observar regulamento
especifico sobre esses beneficios, conforme disciplina de lei complementar.

O Artigo 151 da CF/88 faculta a Unido autorizar a concessdo de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes
regides do Pais;

Os Artigos 170, 173, 174 e 179 da CF/88 postulam diretrizes pertinentes a observancia
dos principios de reducdo das desigualdades regionais e tratamento favorecido as pequenas
empresas; hipotese de exploracdo direta de atividade econémica pelo Estado; exercicio das

funcOes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento pelo Estado, na forma da lei; dispensa de

%2 Nos termos da Portaria MF n° 379, de 13 de novembro de 2006.
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tratamento juridico diferenciado a microempresas e empresas de pequeno porte, nos termos da
lei.

Os 88 3%e 7° do Artigo 195 da CF/88 estabelecem, respectivamente, vedacdo a fruigcdo
de beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios por pessoa juridica em débito com o sistema
da seguridade social; e a isencdo da contribuicdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.

Nos termos do Art. 113 do Ato das Disposi¢es Constitucionais Transitorias (ADCT),
a criacdo ou alteracdo de despesa obrigatoria ou rendncia de receita devera ser acompanhada da
estimativa do seu impacto orgcamentario e financeiro, conforme EC 95/2016.

O Art. 114 do ADCT, a tramitacdo de proposicOes legislativas, exceto Medidas
Provisorias, que acarretem aumento de despesa ou rendncia de receita, sera suspensa por até
vinte dias, a requerimento de um quinto dos membros da Casa, nos termos regimentais, para
analise de sua compatibilidade com o Novo Regime Fiscal.

No que tange ao ordenamento previsto em norma complementar, destaca-se o disposto
na LRF. Em consonancia com as diretrizes constitucionais, o Artigo 5°, inciso Il da LRF
estabelece que a Lei Orcamentaria Anual sera acompanhada do demonstrativo a que se refere
0 8 6° do Artigo 165 da CF/88, das medidas de compensacdo das renuncias de receitas e ao
aumento de despesas obrigatérias de carater continuado.

No que tange aos incentivos ou beneficios de natureza tributaria dos quais decorram
renincia de receita da Unido, o Artigo 14 da LRF apresenta a base conceitual para esses
beneficios e estabelece que proposi¢bes financiadas por meio dessa base devem apresentar
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes; e atender ao disposto na Lei de Diretrizes Orcamentarias e, a pelo menos
uma, das seguintes condicdes:

“(i) demonstragdo pelo proponente de que a renuincia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas
no anexo préprio da Lei de Diretrizes Orcamentarias; e

(ii) estar acompanhada de medidas de compensacdo, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoragdo ou
criacdo de tributo ou contribuicdo”.

A exequibilidade institucional das diretrizes normativas previstas no Artigo 14 da LRF
foram delineadas pela Portaria do Ministério da Fazenda n°® 453, de 08 de agosto de 2013,

que dispde sobre realizagéo de estimativas pela Receita Federal do Brasil (RFB), atinentes aos
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impactos sobre a arrecadacao, derivados de dispositivos que alterem a legislacédo dos tributos
integrantes da receita administrada da Unido. Nesse contexto, é autorizada a realizacdo de
estimativas por outros 6rgaos e entidades, porém estas devem ser avalizadas pela RFB.

Com referéncia aos beneficios crediticios e financeiros da Unido, que compde o rol de
gastos indiretos da Unido, a base conceitual e demais diretrizes pertinentes a esses instrumentos
de financiamento de politicas publicas séo disciplinadas pela Portaria n® 379 do Ministério
da Fazenda (MF), de 13 de novembro de 2006 - que define os beneficios financeiros e
crediticios, e estabelece os fundos e programas que deverdo constar no Demonstrativo, bem
como suas respectivas metodologias de calculo; e pela Portaria n° 57 do Ministério da
Fazenda, de 27 de fevereiro de 2013 - que delimita o conceito de custo de oportunidade do
Tesouro Nacional utilizado no célculo dos beneficios crediticios, especifica os critérios de
regionalizacdo dos beneficios financeiros e crediticios apurados, bem como atualiza a lista de

fundos e programas constantes no Demonstrativo e suas respectivas metodologias de calculo.
3.2.3 - Ciclo de Politicas Publicas

A abordagem atinente ao ciclo de politicas publicas financiadas por gastos indiretos da

Unido pressupde, a priori, acuidade quando aos elementos constitutivos do arcabouco

conceitual de politica ptblica. Howlett e Ramesh (2013)2 apresentam a seguinte definico de
politicas publicas:

“um conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores

politicos, e que dizem respeito a selecdo de objetivos e dos meios necessarios para

alcangé-los, dentro de uma situacéo especifica em que o alvo dessas decisBes estaria,
em principio, ao alcance desses atores”.

Nesse contexto, a conformacdo de politicas publicas contempla trés elementos
fundamentais, integrados em um amplo sistema politico e econdmico: os atores envolvidos,
publicos e privados; as institui¢des, responsaveis pela selecdo de diretrizes e definicdo de
objetivos, bem como pelo processo decisorio; e as ideias ou percepgles individuais sobre
determinado problema da sociedade, com a definicdo de instrumentos de que dispde o setor
publico para equacioné-los.

33 Howlet e Ramesh (2013)
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De modo geral, a teoria de politicas plblicas®* estabelece que o ciclo de politicas
publicas é constituido por cinco fases ou etapas, quais sejam: Formacéao de agenda; formulagédo
de politicas; tomada de decisdo; implementacdo; avaliagdo.

A primeira etapa do ciclo, Formacéo de agenda, é considerada de suma importancia,
pois define a orientacdo estratégica para a acao do setor publico, permite identificar temas
prioritarios para a sociedade, os principais problemas e as ideias passiveis de implementacéo in
casu.

Na segunda e relevante etapa do ciclo de politicas publicas, considera-se o processo de
formulacéo de politicas, que pressupde a ordenacdo de ideias em um arcaboucgo técnico-
normativo e propositivo, para a selecdo em ambito institucional e conformagéo efetiva para
implementacdo apds a tomada de decis&o.

O processo de formulacdo de politicas contempla as seguintes fases: (i) apreciacéo,
com registro das informacdes dos diferentes atores, publicos e privados; (ii) o dialogo, que
permite a interagcdo entre atores interessados no processo de formulagdo; (iii) a efetiva
formulacdo da proposta, ap6s o processo seletivo; e (iv) consolidacao, atinente ao feedback dos
diferentes atores.

A terceira etapa, tomada de deciséo, é definida® da seguinte forma:

“A escolha entre alternativas de politica que foram geradas e seus provaveis efeitos
sobre o problema em questo (...). E o estagio mais evidentemente politico, na medida
em que as muitas solugdes potenciais para um dado problema devem, de algum modo,
serem reduzidas a apenas uma ou umas poucas eleitas preparadas para 0 uso.
Naturalmente as escolhas possiveis, em sua maior parte, ndo serdo todas realizadas e
a decisdo de ndo tomar determinados cursos de acdo é parte da sele¢do, assim como o
¢ a defini¢do de melhor curso”.

A quarta etapa do ciclo de politicas confere materialidade a acdo governamental, por
meio da efetiva implementacdo da politica, com base nos parametros definidos no processo de
formulacdo. A implementacdo de politicas € comumente associada a problemas e dificuldades,
e.g.: disputa entre os diversos entes e grupos, que podem gerar distorcdes no processo de
implementacdo; falta de recursos; influéncia da opinido publica; e influéncia de atores exdgenos
ao aparato burocrético.

A Ultima etapa do ciclo de politicas € comumente apontada como de suma relevancia,

tendo em vista que permite aferir a efetividade da intervengdo estatal. Com efeito, a avaliagdo

34 Vide: Rua (2009)
3% Brewer e De Leon apud. Howlet e Ramesh, 2013, PP.157.
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retne elementos para realizar diagnostico pormenorizado da politica, com a identificacdo de
lacunas, pontos fortes e eventual necessidade de reorientagdo, 0 que enseja condigdes para
otimizar a alocacgdo de recursos considerados na avaliagdo ex post a implementacdo. Segundo
Howlet e Ramesh (2013)%

“(...) talvez os maiores beneficios da avaliacdo de politica ndo sejam os resultados
diretos que ela venha a produzir em termos de apuraces cabais de sucesso ou
insucesso de certas politicas em si, mas, antes, da dindmica educacional que ela pode
estimular entre os policy-makers e entre 0s outros atores menos diretamente
envolvidos nas questdes politicas”.

Com fundamento nos preceitos tedricos de politicas publicas, é possivel apresentar o rol
de interagdes institucionais que atualmente pauta o ciclo de politicas pablicas financiadas por

gastos indiretos da Unido:

Q) Formacdo de Agenda:

Nesta etapa, que também pode ser considerada como levantamento de necessidades ou
conformacdo de demandas, é possivel identificar a interacdo entre atores privados —
representantes setoriais, entidades organizadas da sociedade civil, tais como associacfes e
conselhos patronais, de trabalhadores e segmentos de classe, conselhos de controle social e
outras organizacBes — que interagem com atores publicos — governos regionais e entidades
representativas, Congresso Nacional e Poder Executivo — para apresentar e propor solucdes
para os diversos problemas e demandas consideradas passiveis de intervencdo da acdo do

Estado, mediante a implementacdo de politicas publicas;

(i)  Formulagdo de Politicas:

Apbs a etapa de formacdo de agenda e interacdo entre os atores publicos e privados, tem
inicio o processo de conformacédo de politicas publicas financiadas por gastos indiretos da
Unido, com base de financiamento pautada por beneficios crediticios e financeiros ou gastos
tributarios. Nesse contexto, constata-se um amplo rol de atores institucionais no ambito do setor
publico que interagem para a conformacdo de politicas com base nesses mecanismos de
financiamento publico.

No ambito do Poder Legislativo, as proposi¢6es financiadas por gastos indiretos séo

subordinadas aos 6rgéos técnicos para anélise, cabendo ressaltar os termos da Portaria MF n°

36 Op. cit NR 33.
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453/2013, que preceitua a realizacdo de estimativas pela Receita Federal do Brasil (RFB),
atinentes aos impactos sobre a arrecadacéo, derivados de dispositivos que alterem a legislacédo
dos tributos integrantes da receita administrada da Unido.

No ambito do Poder Executivo, as diversas instancias singulares dos 6rgdos de gestédo
das financas publicas da Unido, a luz das respectivas competéncias e atribuicGes regimentais e
institucionais, procedem a conformacéao das bases técnicas da politica: analise de adequacéo a
orientacdo estratégica da politica fiscal, aspectos juridicos, orgamentério-financeiro,
notadamente aos requerimentos da Lei de Responsabilidade Fiscal, o que resulta em produtos
institucionais para pautar o encaminhamento formal das proposicdes (notas, pareceres técnicos
e arcabougo formal-legislativo). Nesse contexto sdo formuladas alternativas de politicas,
simulacfes de impacto e identificacdo de prds e contras para cada alternativa de politica. De
modo geral, 0 Congresso e 0s 0rgaos integrantes do Poder Executivo formulam as proposi¢6es
financiadas por gastos indiretos, subordinam-nas a Casa Civil da Presidéncia da Republica para

encaminhamento, no ambito do processo legislativo, ao Congresso Nacional;

(iif)  Processo Decisorio:

No ambito do Poder Legislativo, as proposi¢cdes financiadas por gastos indiretos séo
subordinadas aos 6rgdos técnicos para analise e, apds as manifestacdes, sdo subordinadas as
etapas subsequentes do processo legislativo. Na esfera do Poder Executivo, os dirigentes
responsaveis pelos 6rgaos de finangas publicas, responsaveis pela implementacédo da orientacdo
estratégica de governo, definem a politica a ser implementada, com base nas analises e estudos
técnicos previamente realizados, e encaminham o arcabouco normativo a Casa Civil da

Presidéncia da Republica;

(iv)  Implementacdo e Monitoramento:

Na etapa de implementagdo e monitoramento, cabe destacar a ordenagdo de atividades
setoriais para acompanhamento das politicas, sob a esfera de competéncia de cada 6rgdo. Nédo
se observa um processo sistematizado nessa etapa no ambito do Poder Executivo. No que
concerne a apuracgéo de valores pertinentes aos gastos tributarios e aos beneficios crediticios e

financeiros, em base anual, destaca-se a elaboracéo dos seguintes relatorios:

a)  Demonstrativo de Gastos Tributarios da Unido, com apresentagdo de informacdes

pormenorizadas de gastos tributrios por funcdo orcamentaria, regido, tributos e
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outras classificacbes. O demonstrativo compde o rol de informacdes
complementares ao PLOA, enviado até 15 de setembro ao Congresso Nacional;

b)  Demonstrativo de Beneficios Crediticios e Financeiros, com informacGes por
politica e programa, segmentacdo da forma de implementacdo (implicitos e
explicitos no OGU) e por area de abrangéncia da politica. Esse demonstrativo é
igualmente encaminhado ao Congresso Nacional para compor as informagdes
complementares ao PLOA,;

c)  Apuracdo do valor efetivo dos gastos tributarios da Unido, até abril do exercicio

subsequente as estimativas do PLOA;

d)  Célculo do valor efetivo dos beneficios crediticios e financeiros, até marco do
exercicio subsequente as estimativas do PLOA.

(v)  Avaliacao:

O processo de avaliacdo de politicas publicas financiadas por gastos indiretos da Uniéo,
a despeito da magnitude e representatividade dessas politicas no total de gastos da Unido, ndo
era subordinado a um processo formal sistematizado de avaliacdo, até meados de 2018. Havia,
de fato, diretrizes pertinentes a avaliacdo em algumas normas que instituiram politicas publicas
estruturadas com esta base de financiamento, e.g., a luz do disposto no Artigo 10 da Medida
Provisdria n° 540, de 2 de agosto de 2011, que instituiu comissdo tripartite, integrada por
representantes dos trabalhadores, empresarios e do Poder Executivo federal, com a finalidade
de acompanhar e avaliar a politica de desoneracdo da folha de pagamentos. Releva notar,
aprimoramento institucional relevante, a partir da conjugacdo de esforcos institucionais
realizados em 2018, que propiciou a instituicdo do Comité de Monitoramento e Avaliacdo de
Subsidios da Unido — CMAS, conforme Decreto n°® 9.588, de 27 de novembro de 2018. A
proposito, foram lancadas as bases para ordenacdo de politicas passiveis de avaliacao anual, nas
disposi¢des definidas por esse Comité técnico. Nos termos da legislacdo atual, o CMAS foi
ratificado no arcabougo normativo que instituiu 0 Conselho de Monitoramento e Avaliagédo de
Politicas Publicas — CMAP, conforme Decreto n°® 9.834, de 12 de junho de 2019.
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3.2.4 — Interacéo no processo or¢camentario da Unido

E importante reiterar que os gastos indiretos da Unido, constituidos por beneficios
tributérios, crediticios e financeiros, ndo integram a peca principal do Orcamento Geral da
Unido (OGU), subordinada ao escrutinio do Congresso Nacional. Os demonstrativos de
beneficios tributarios, crediticios e financeiros, elaborados em consonancia com os termos da
CF/88 integram apenas o rol de informacGes complementares ao PLOA, para efeito de
quantificacdo e transparéncia desses gastos.

Sob o prisma de relevante interesse publico, uma analise em bases prospectivas, sugere
gue o0 novo arcabouco institucional de avaliac6es dos gastos diretos reine elementos para prover
recomendacdes técnicas em prol da supressdo de diretrizes, politicas e/ou acdes
reconhecidamente ineficientes em avaliacdo de impacto validadas no @mbito do CMAS e
subordinadas a deliberacdo do CMAP. Todavia, esses procedimentos requerem regulamento
préprio, considerando-se que os gastos indiretos pautam politicas com grande resisténcia a
mudancas, j& cristalizadas intertemporalmente. Impbe-se o desafio de normatizacdo e
implementacdo do processo de retroalimentagdo das avaliagdes no ambito do Orgcamento da
Unido, considerando-se, sobretudo, as analises do custo de oportunidade e efetividade dessas

politicas.

4 — Gastos Indiretos: experiéncia internacional em paises selecionados

A estrutura de financiamento publico de diversos paises € integrada, de forma similar
ao Brasil, por gastos diretos, que compdem a base de planejamento e execucao programatica
do Orcamento e por subsidios, considerados, de modo geral, como gastos indiretos, que se
efetivam mediante a concessdo de auxilios financeiros e tributarios para grupos, atividades,
segmentos setoriais, entre outros, para prover suporte a consecucao de objetivos de politica
econbmica e social, em consonancia com a agenda de diretrizes estratégicas de cada pais.

De modo geral, a gestéo fiscal dos subsidios de diversos paises estabelece a elaboracéo
de relatorios sobre as politicas publicas financiadas por esses mecanismos. Ha que se ressaltar,

todavia, o fato de que ndo ha uma abordagem uniforme para cotejo inequivoco dessas
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informacdes em ambito internacional, em virtude das especificidades dos sistemas tributarios e
do regime fiscal de cada pais.

A luz da experiéncia internacional atinente aos subsidios, constata-se assimetria
relevante em comparacgdo ao arcabouco atualmente em vigor no Brasil, tendo em vista que a
experiéncia internacional, e a propria evolucéo da literatura especializada sobre os denominados
“gastos tributarios” ndo apresenta, com igual evidéncia, analise teorico-aplicada aos beneficios
ou auxilios de natureza crediticia e financeira.

Releva notar que essa modalidade de subsidios, efetivamente referenciada sob essa
denominacdo na literatura especializada, sempre foi associada aos beneficios e auxilios
governamentais a setores especificos, e.g.: subsidios ao setor agricola em paises da Unido
Europeia, como componente relevante da politica de bem-estar social; e subsidios
contemplados no ambito da politica comercial, com regras especificas estabelecidas pela
Organizacdo Mundial do Comércio — OMC. Dessa forma, esta secdo apresenta a experiéncia
internacional em matéria de transparéncia, controle e avaliagdo dos gastos tributarios, objeto de
relatorios circunstanciados de diversos paises, com extensa abordagem na literatura
especializada em matéria tributéria.

De acordo com a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico-
OCDE?®’, considera-se gasto tributario “disposi¢des, regulamentos ou praticas do ordenamento
tributério que reduzem ou postergam receitas, para um conjunto restrito de contribuintes,
relativamente ao sistema tributario de referéncia”. Esses gastos sdo também denominados
“beneficios tributarios”, “subsidios tributarios” e “auxilios tributarios”. Esses gastos podem se
efetivar por diferentes regras de excecdo ao sistema tributario de referéncia. A propdsito, séo
considerados: (i) deducGes: valores deduzidos a priori do sistema de referéncia (benchmark)
para apuracdo da base tributéria; (ii) isencGes: valores excluidos da base tributavel, nos termos
da lei; (iii) reducdo de aliquotas: refere-se as prescricdes normativas que autorizam a utilizacédo
de uma aliquota reduzida de imposto, incidente sobre transac¢Ges tributarias ou tributaveis; (iv)
diferimento do imposto: postergacdo no pagamento do imposto; (v) creditos: valores deduzidos

do passivo tributario.

37 Organisation for Economic Co-operation and Development. 2010. “Tax Expenditures in OECD Countries.” Paris. Disponivel
em: <https://www.oecd.org/gov/budgeting/taxexpendituresinoecdcountries-oecdpublication.htm> Acesso em 20 de agosto de
2020.
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Com referéncia ao método de apuracdo dos gastos tributarios, constata-se que sdo

utilizadas as seguintes bases para mensuracao dos gastos tributarios:

Q) Perda/ganho de receita inicial, que reflete o montante de receita que é
reduzida/aumentada em virtude da criacdo/supressdo de um gasto tributario, supondo-se

inalterado o comportamento dos contribuintes e a arrecadacdo de outros tributos;

(i) Perda/ganho de receita final, que afere 0 montante de receita reduzida/aumentada
em funcdo da introducdo/supressdo de um gasto tributdrio, supondo-se mudangas no
comportamento dos contribuintes e os efeitos sobre a arrecadacéo de outros tributos, derivados
da medida;

(i)  Equivaléncia de gasto, que apura a transferéncia, via gasto direto, que seria
requerida para que a renda disponivel do contribuinte, ap6s a deducdo do imposto, seja
equivalente a apurada ap0s a fruicdo do beneficio tributario, sob regime de excecéo fiscal.

E de se observar alguns aspectos que tornam o0s gastos tributarios mais complexos e
menos recomendaveis, quando cotejados a estrutura de gastos diretos. Em primeiro lugar, a
maioria dos gastos tributarios é estabelecida em lei de natureza permanente, em contraposi¢do
aos programas de gastos diretos, muitos de execucgdo obrigatdria, que requerem dotagdes anuais
no orcamento, com escrutinio e autoriza¢do para execucdo. Desta forma, diversos gastos
tributarios validam politicas de longo prazo, sem limite ou revisdo, a luz da dindmica de
prioridades da sociedade e da conjuntura econdmica e fiscal.

Outro aspecto peculiar sdo os gastos tributarios, na forma adotada em alguns paises,
refere-se ao fato de que estes gastos sdo apresentados de forma dissociada dos gastos diretos, 0
gue mitiga o resultado de avaliagbes conjuntas quanto a superposicdes e/ou
complementaridades. A apresentacdo conjunta permitiria sopesar custos e considerar
compensacoes.

Em adicdo, cabe mencionar a complexidade comumente associada ao arcabouco
delineado para as exceg¢des a norma tributaria de referéncia, o que, ndo raras vezes, pressupde
uma série de disposicdes legais, regulamentos, instrucdes e outras normas aplicaveis, segundo

0s preceitos da gestéo fiscal.

Registre-se, ainda, o fato de que os gastos tributarios podem contrapor a eficiéncia da

alocacgéo de recursos, sob o prisma da eficiéncia e da equidade, e reduzir a receita em relacéo
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ao que era pretendido ou necessario inicialmente. Assim, a opacidade desses gastos dificulta a
percepgdo dos contribuintes, e da prépria sociedade, sobre a justica fiscal dessa modalidade de
acdo governamental. Em esséncia, a falta de transparéncia tributaria desses gastos pode ter um

custo efetivo na eficcia da acdo governamental.
4.1 — Paises da OCDE

Em virtude da relevancia e continua utilizagéo dos gastos tributarios em diversos paises,
a OCDE3®#3% e 0 FMI494142 t&m elaborado documentos de orientacdo para a gestdo fiscal desses
gastos, que contemplam diagndstico da situacdo atual e cddigo de boas praticas, para efeito de

aprimoramento da transparéncia, controle, accountability e avaliacdo desses gastos.

Em particular, releva notar a atualidade das prescri¢cdes elaboradas pela OCDE, em
2004*, para 0s gastos extra-orcamentarios e para os gastos tributarios, considerando-se o
adequado funcionamento do or¢camento:

“The proper functioning of the budget relates to the four functions of the budget:

1. the authorization function: that all money spent from the public treasury be subject
to legislative authorization;

2. the allocative/distributive function: that the budgetary authorities (executive and
legislative branches) be able to compare and trade off all changes in expenditures
and revenues;

3. the macro-economic function: that the budgetary authorities (executive and
legislative branches) be able to decide on the impact upon the economy of totals and
composition of expenditure, revenues and the deficit;

4. the administrative function: that the budgetary authorities (executive and
legislative branches) be able to control the cost efficiency of all public service
delivery.”

Em 2010*, a OCDE elaborou relatdrio analitico sobre os gastos tributarios em dez

paises membros, ressaltando algumas assimetrias, conceituais, metodolédgicas e do préprio

38 Op cit, NR 37.

3% OCDE, Best Practice Guidelines — Off-Budget and Tax Expenditures, 2004, disponivel em:
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=gov/pgc/sbo(2004)6> Acesso em 20
de agosto de 2020

40 Cédigo de Boas Praticas para a Transparéncia Fiscal, FMI, 2007, disponivel em:

<https://www.imf.org/external/np/fad/trans/por/manualp.pdf> Acesso em 20 de agosto de 2020.

4! Fiscal transparency handbook. International Monetary Fund, Fiscal Affairs Department, Washington, DC, 2018. Disponivel
em:<https://www.elibrary.imf.org/doc/IMF069/24788-9781484331859/24788-

781484331859/Other_formats/Source PDF/24788-9781484348598.pdf> Acesso em 20 de agosto de 2020.

42 Tax Expenditure Reporting and Its Use in Fiscal Management: A Guide for Developing Economies, International Monetary
Fund. Fiscal Affairs Dept.,, 2019. Disponivel em: <https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To-
Notes/Issues/2019/03/27/Tax-Expenditure-Reporting-and-Its-Use-in-Fiscal-Management-A-Guide-for-Developing-Economies-
46676> Acesso em 20 de agosto de 2020.

4 Op. cit NR 42.

44 Op. cit. NR 40.
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https://www.elibrary.imf.org/doc/IMF069/24788-9781484331859/24788-%20781484331859/Other_formats/Source_PDF/24788-9781484348598.pdf
https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To-Notes/Issues/2019/03/27/Tax-Expenditure-Reporting-and-Its-Use-in-Fiscal-Management-A-Guide-for-Developing-Economies-46676
https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To-Notes/Issues/2019/03/27/Tax-Expenditure-Reporting-and-Its-Use-in-Fiscal-Management-A-Guide-for-Developing-Economies-46676
https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To-Notes/Issues/2019/03/27/Tax-Expenditure-Reporting-and-Its-Use-in-Fiscal-Management-A-Guide-for-Developing-Economies-46676
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processo de apuracdo, publicizacdo e avaliacdo. O Quadro Il sintetiza algumas informacoes

sobre 0s gastos tributarios de paises selecionados da OCDE.

Quadro Il — Relatério de Gastos Tributarios — Paises da OCDE

Pais Dimensé&o Legal Dimens&o Temporal Numero de Avaliacao
Gastos
Tributarios
identificados
(estimados)
Requerimento legal Integracéo ao | Data- primeiro | Periodo das | Prazo
Orgamento relatdrio e | estimativas limite do
informagdes gasto
disponiveis tributario
Alemanha | Gesetzes Relatério de | 1967(2009) t-2; t+1 Prazo de | 104(71) Sim
zur F=orderung Subsidios, vigéncia Resultado  das
der Stabilit=at und elaborado a cada avaliacdes e
des Wachstums dois anos. nivel de
der Wirtschaft financiamento
sdo discutidos
Austrélia Charter of Documento 1997 t-4; t+3 Data de | 289 (146) Sim
Budget Honesty governamental inicio e
Act, 1998 independente, com término
uma sintese do
orcamento.
Austria Bundeshaushaltsges | Como anexo, | 2004 t-2;t Prazo de | 67(47) Sim
etz Relatério de vigéncia
2013 (Art. 47) Subsidios  para
compor 0
Orgamento.
Bélgica Federal Act Anexo ao | 2001 t-7; t-3 - 251(136) Né&o
on the Orgamento
organization of
the budget and
accounting of the
federal government,
2003
Canada Constitution ~ Act, | N&o ha integracdo | 1979(1994) t-7;t Data de | 337(216) Sim
1867 ao Orcamento, inicio e
apenas como histérico
documento  para
consulta prévia.
Coreia do | National  Finance | Sim 2010(2009) t-1; t+1 Nao 30(30) Néo
Sul Act and Special Tax
Treatment  Control
Law
Estados Congressional Como parte do | 1967(1994) t-2; t+8 Prazo de | 167(167) Néo
Unidos Budget Act, 1974 Orgamento anual, vigéncia
(Public Law mas ndo é
93{344) integrado ao
processo
orcamentario.
Franca Loi de Anexo ao | 1979(2011) t-2;t Data de | 457(221) Sim
Finances, 1980 Orgamento. inicio e
(Art. 32) histérico
Holanda EU 1987(1998) t-1;t Prazo de | 125(100) Sim
Directive vigéncia
Italia Art. 1 del Documento 2016(2012) t; t+2 Prazo de | 338(187) Né&o
decreto governamental vigéncia
legislativo 24 independente, sem 5 anos
settembre 2015, interagdo com o
n. 160 orcamento.
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Reino EU Ndo compde o | 2013(2012 t-4;t - 424(185) Sim
Unido Directive processo

orcamentario. E
elaborado  como

parte do
suplemento

estatistico do
balango de

receitas.

Fonte: Assessing Tax Expenditure Reporting in G20 and OECD Economies (2018)
No que se refere aos gastos tributarios no &mbito dos paises-membros da Organizacéo

para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico - OCDE®, apenas a Alemanha e os Estados
Unidos*® adotavam, como diretriz de politica publica, a elaboracdo de relatrios de gastos
tributérios, desde o final dos anos sessenta, com a devida contabilizacdo e preparacdo de
relatdrios para o escrutinio do Parlamento. Esse procedimento foi adotado em outros paises que,
no final dos anos setenta, passaram a identificar os gastos tributarios e reporta-los com
regularidade — Austria, Canada, Espanha e Reino Unido. Em seguida, ao longo dos anos oitenta,
Austrdlia, Bélgica, Finlandia, Franga, Irlanda, Italia, Holanda e Portugal passaram a publicar os
respectivos relatorios de gastos tributarios. Em 1996, quase todos os paises membros da OCDE
produziam relatérios com periodicidade definida sobre os gastos tributarios.

Em verdade, constata-se que todos os paises referenciados contém legislacédo especifica
para pautar o arranjo institucional pertinente aos gastos tributarios. A propdsito, um aspecto
particularmente importante refere-se ao fato de que diversos paises adotam um ndmero
expressivo de gastos tributarios — destacando-se, nesse sentido, o Reino Unido, Canada e
Franca. Esse quadro ndo pode ser dissociado de uma préatica sistematizada de avaliacdes, para
efeito de andlise da efetividade desses gastos e, a luz das boas praticas, correlato processo de
retroalimentacdo no ambito do processo or¢camentario.

Ha que se destacar, também, o fato de que a transparéncia dos gastos tributéarios decorre
da elaboracdo e efetiva divulgacdo dos relatorios de gastos tributarios e demais auxilios
governamentais. Todavia, conforme apontam os diversos cédigos de boas préaticas aplicaveis
aos gastos tributarios, a transparéncia ndo se limita a publicizacdo das informacdes. E
importante dimensionar as etapas processuais para autorizacdo desses gastos, 0S ritos

institucionais de avaliagdo e a complementagéo das normas balizadoras com regras de equilibrio

4 Vide “Tax Expenditures, Recent Experiences.” Organization for Economic Cooperation and Development’, Paris, France, 1996.
46 Os Estados Unidos publicam uma lista dos gastos tributarios desde 1968 e a inclus&o no orgamento ocorre desde 1976, em
virtude de determinacéo da Lei Orgamentéaria Congressional de 1974.
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orcamentario ou de receita, e correlatos mecanismos de transparéncia, accountability e controle
social.

A Alemanha*’ elabora e divulga o denominado Relatério de Subsidios*, com panorama
dos auxilios financeiros e gastos tributarios, subordinado Bundestag (Parlamento Alemao) e
Bundesrat (Conselho integrado por 69 representantes dos governos estaduais) em conjunto com
a proposta or¢amentaria. O Relatorio € elaborado a cada dois anos e contempla informaces
sobre tendéncia dos auxilios financeiros e beneficios tributarios para um periodo de quatro anos.
De acordo com as diretrizes para 0s subsidios governamentais, todas as modalidades sdo
subordinadas a avaliacao regular, com resultados alcancados, eficiéncia e transparéncia. Nesse
contexto, presume-se a revisdo em termos da necessidade, conveniéncia e efetividade, bem
como a compatibilidade com a politica fiscal, econdmica, social e ambiental do Governo
Federal. O objetivo das revisdes é identificar o potencial para reducdo dos subsidios, de forma
a que sejam corretamente direcionados, economicamente viaveis ou para aprimorar o desenho
desses mecanismos.

O Relatdrio sobre os gastos tributarios federais*, elaborado pelo governo do Canada,
consigna informacdes detalhadas desses gastos por um periodo de oito anos. O documento
consigna informacdes sobre a base conceitual e sistema tributario de referéncia, estimativas e
projecdo fiscal dos gastos tributarios, descricdo detalhada dos elementos constitutivos e
essenciais de cada tipo de gasto, com estimativa de custo e apresentacdo de relatério de
avaliacdo sobre um gasto tributario selecionado.

Em relacdo aos Estados Unidos, as estimativas dos gastos tributarios, que compdem o
orcamento sdo realizadas com base em dois métodos basicos: perda de receita ex ante e gasto
equivalente. O propdsito deste Ultimo € criar uma base de comparacao entre 0s gastos tributarios
(indiretos) e os gastos diretos, a exemplo das transferéncias registradas no orcamento publico.

O método do gasto equivalente foi utilizado pelo Tesouro Americano no periodo de
1981 a 2006. Esse método estabelece uma base de informagfes que torna as estimativas de

gastos tributarios comparaveis com as estimativas de gastos diretos correlatos. Nesse sentido,

47 A Alemanha foi o primeiro pais a organizar uma lista compreensiva dos gastos tributarios. Em 1967, foi definido em lei a
obrigatoriedade de elaboracéo de relatérios bianuais sobre subsidios tributarios e diretos.

“8 Vide, e.g., 27th Subsidy Report 20172020, Federal Ministry of Finance, Berlin, November 2019, disponivel em:
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Standardartikel/Press Room/Publications/Brochures/2020-03-03-
27subsidy-report.pdf? _blob=publicationFile&v=4 Acesso em 20 de agosto de 2020.

4 Ver: Report on Federal Tax Expenditures Concepts Estimates and Evaluations, 2018. Disponivel em:
<https://www.canadiancharitylaw.ca/uploads/Report on Federal Tax Expenditures Concepts, Estimates and Evaluations fr
om_Finance Canada 2018.pdf> Acesso em 20 de agosto de 2020.



https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Standardartikel/Press_Room/Publications/Brochures/2020-03-03-27subsidy-report.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/EN/Standardartikel/Press_Room/Publications/Brochures/2020-03-03-27subsidy-report.pdf?__blob=publicationFile&v=4
https://www.canadiancharitylaw.ca/uploads/Report_on_Federal_Tax_Expenditures_Concepts,_Estimates_and_Evaluations_from_Finance_Canada_2018.pdf
https://www.canadiancharitylaw.ca/uploads/Report_on_Federal_Tax_Expenditures_Concepts,_Estimates_and_Evaluations_from_Finance_Canada_2018.pdf
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0 método do gasto equivalente contribui para a realizacdo de analises de custo-beneficio dos
proprios gastos tributarios®®. A partir de 2007°!, a administracdo suspendeu as estimativas do
gasto equivalente, sob a alegacdo de que os valores eram frequentemente similares aos dos
gastos tributarios normais. Ademais, quando diferiam, os critérios para aplicacdo dos conceitos
eram frequentemente associados a juizo de valor e, portanto, com pouca consisténcia
intertemporal entre os itens de gasto.

Em 2010, os EUA aprovaram a norma intitulada Government Performance and Results
Act (GPRA) Modernization Act (GPRAMA)®, que estabeleceu diretrizes para promover uma
abordagem integrada e transversal, voltada a geracdo de resultados e melhoria do desempenho
da acdo governamental, incluindo os gastos tributarios®.

A norma estipula que os gastos tributérios devem ser incluidos na série de acGes
implementadas pelas agéncias governamentais e que contribuem para o cumprimento de metas
transversais. Essa estrutura normativa reine elementos em prol da priorizacao de politicas e no
processo de escolha publica, considerando-se as pressfes fiscais inerentes a formulacdo de
politicas e a gestdo publica.

A experiéncia da Coreia do Sul®* é comumente referenciada, em termos da transparéncia
e da definicdo de regra fiscal que define limite para os gastos tributarios. Com efeito, desde
2008, o governo coreano adota uma estrutura bem definida para o processo de gastos tributarios.
Assim, apos a divulgacdo do plano de gestdo dos gastos tributarios, elaborado pelo Ministério
da Economia e Finangas até 31 de marco, 0os Ministérios Setoriais apresentam recomendacdes
para as renuncias fiscais, incluindo seus objetivos, efeitos esperados da politica, estimativas de
receitas por ano e informacdes estatisticas relacionadas. Se o custo estimado do programa de
receita tributaria for superior a US $ 30 milhdes, o pedido estara sujeito a uma avaliacdo de pré-
viabilidade pelo Ministério da Economia e Finangas. Por fim, o Ministério da Economia e
Financas submete a Assembleia Nacional os resultados da avaliacdo de pré-viabilidade com

alteracéo da lei fiscal.

%0 para maiores detalhes, vide: “Tax Expenditures: Current Issues and Five-Year Budget Projections for Fiscal Years 1984-
1988. Congress of the United States Congressional Budget Office”.

°1 Vide, a proposito, “Analytical Perspectives, Budget of The United States Government, Fiscal Year 2017", disponivel em:<
https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/budget/fy2017/assets/spec.pdf> Acesso em 22 de agosto de 2020.

2vide maiores detalhes disponiveis em: < http:/xml.fido.gov/stratml/references/PL111-532StratML.htm> Acesso em 22 de
agosto de 2020.

%3 Ver: Tax Expenditures: Background and Evaluation Criteria and Questions, United States Accountability Office, November, 29™,
2012. Disponivel em: < https://www.gao.gov/assets/660/650371.pdf> Acesso em 22 de agosto de 2020.

54 Conforme Technical Note- Mechanisms and Incentives for the Adoption of Evaluation of Policies and Programs to improve the
efficiency of public expenditure, Banco Mundial, Mimeo, 2018.



https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/budget/fy2017/assets/spec.pdf
http://xml.fido.gov/stratml/references/PL111-532StratML.htm
https://www.gao.gov/assets/660/650371.pdf
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Em complemento, apds a analise de pré-viabilidade para cada nova politica de gastos
tributérios, com custo estimado em valor acima de US $ 30 milhdes, a medida proposta
subordina-se a nova analise, com base em cinco critérios: (i) Relevancia da Politica; (ii) Analise
de custo-beneficio, tratando de possiveis mudangas comportamentais em decorréncia dos gastos
tributarios, da perda de receita e custos administrativos do gasto tributario; (iii) Analise do
Patrimdnio Liquido, estimando os potenciais efeitos redistributivos e de transbordamento da
despesa tributaria; (iv) Analise suméria baseada em Analytic Hierarchy Process (AHP); e (V)
Recomendacdes de politica.

A Franca apresenta um significativo rol de politicas financiadas por gastos tributarios.
Em 2015, foram registrados 420 itens integrantes dessa modalidade de gasto publico,
destacando-se o fato de que 30% sdo créditos tributarios. Com referéncia ao processo de
avaliacdo desses gastos, ha uma clara evolucdo das diretrizes pertinentes ao aprimoramento dos
gastos tributarios. Assim, em 1980, o governo estabeleceu a avaliacdo dos gastos tributarios,
em anexo ao orcamento (Voies et Moyens Tome). Desde 2001, cada programa orgamentario
inclui uma avaliacdo do gasto tributéario associado. De 2009-2013, cada novo gasto tributario
deve ser avaliado em 3 anos. A partir de 2010, alguns gastos tributarios passaram a ter
tratamento de gastos diretos no sistema contabil. Desde 2014, os gastos tributarios e 0s gastos
com créditos tributarios, como maior modalidade desses gastos, devem observar limite

especifico anual.

Um importante arranjo institucional adotado na Franca, desde 2013, refere-se a
organizacdo de encontros anuais entre a diretoria de orcamento e os ministros de linha, com
vistas a realizar discussdes técnicas e exame especializado de gastos transversais de cada gasto
tributario; e desde 2014 sdo organizadas conferéncias conjuntas dos responsaveis pelo
orcamento e pela administracdo tributaria; e desde 2015, foco especifico em pequenos gastos
tributarios e receitas vinculadas. Esse arranjo sugere a coordenacdo préxima entre érgdos do
Ministério das Finangas (Tesouro, orcamento e area tributéria), com vistas a aprimorar as
politicas financiadas por gastos tributarios.

O relatorio de gastos tributarios da Franca (Voies et Moyens Tome 2) contempla:
descricdo de gastos criados e suprimidos; analise dos dez maiores gastos; para cada gasto
tributario: nimero de beneficiarios e estimativa de custo, para o exercicio precedente, corrente

e subsequente, e estrutura tributaria de referéncia para cada tributo. Em adicéo, o plano anual
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de performance estabelece que o orgamento devera incluir uma avaliacdo do gasto tributario
associado a cada programa orcamentario. Somam-se a estas a¢des, o registro na contabilidade
do governo central, com foco especifico nos gastos tributarios, por tributo.

4.2 — Unido Europeia

Na Unido Europeia®, a maioria dos paises-membros elabora relatério de gastos
tributérios com regularidade. Todavia, existem diversas assimetrias na apuracao e divulgagéo
desses gastos, 0 que torna a analise agregada fragmentada e sem a devida transparéncia.

A analise de impacto econébmico dos gastos tributarios, no ambito da Unido Europeia,
pressupde a utilizacdo de critérios metodoldgicos que possam atestar a eficiéncia
microeconémica das politicas e a adequacdo dessas diretrizes aos objetivos estratégicos e
sociais. Além disso, outro critério adotado trata da associacao dos gastos tributarios ao eficiente
manejo da politica fiscal, o que pode incluir medidas voltadas a simplificacdo e estabilidade do
sistema tributario, com evidentes ganhos em termos de transparéncia e responsabilizacao.

Com referéncia a composicdo da base tributéria utilizada para efetivar os gastos
tributérios, constata-se que as renlncias associadas ao imposto de renda pessoal excedem o
imposto de renda das empresas, a excecdo da Holanda e Dinamarca. Em adicdo, constata-se
gue os gastos tributarios com o imposto de renda pessoal tém apresentado um patamar superior
aos gastos no ambito do imposto de renda das empresas e do IVA, que se mantém estaveis ou
em ligeira ascensao.

Na ultima década, diversos paises da Unido Europeia tém utilizado os gastos tributarios
como instrumentos para promover maior redistribuicdo de renda, bem como para fomentar
investimentos e, assim, 0 emprego e o crescimento econdémico. Todavia, no periodo recente,
tem-se observado pressdes no sentido de moderacdo no crescimento dos gastos tributarios.
Trata-se, a proposito, de diretriz que mantém consonancia com os postulados da governanca
fiscal que, em esséncia, refere-se a regras, regulamentos e procedimentos que influenciam a
forma como a politica orcamentéria é planejada, aprovada, implementada, monitorada e

avaliada. Nesse contexto, a governanca fiscal tem como principais objetivos: (i) promover a

%5 Ver, a propdsito, European Economy, Tax expenditures in direct taxation in EU Member States, Occasional Papers 207,
Dezembro de 2014. Disponivel em:

<http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/occasional paper/2014/pdf/ocp207 en.pdf> Acesso em 20 de setembro de
2020.



http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/occasional_paper/2014/pdf/ocp207_en.pdf
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solidez do orcamento, em especial mitigar a tendéncia de deficit nas contas publicas, o que
induz a desequilibrios orcamentarios e crescimento da divida publica; (ii) reduzir a tendéncia

ciclica da politica fiscal; e (iii) melhorar a eficiéncia dos gastos publicos.
4.3 — América Latina e Caribe

Na Ameérica Latina e Caribe, diversos paises ja adotam praticas sistematizadas de
apuracdo e publicizacdo dos gastos tributarios. A luz dos codigos de boas praticas de
transparéncia da gestdo fiscal, elaborados e divulgados pelo FMI e OCDE, o Centro
Interamericano de Administracdes Tributarias - CIAT mantém constante interacdo técnica com
as administracdes tributarias de diversos paises, com o intuito de contribuir para o
aprimoramento dos gastos tributarios, mediante harmonizacao de estatisticas e disseminacéo de
Codigo peculiar de boas praticas®®. As agdes desenvolvidas contribuem para o aprimoramento
dos relatorios desses gastos, periodicamente divulgados e, assim, para a promoc¢do da
transparéncia, controle social e maior efetividade dessa modalidade de acdo governamental.

Uma analise comparativa relevante refere-se a participacdo dos gastos tributérios no PIB
dos paises membros do CIAT, ressalvadas as especificidades dos respectivos sistemas
tributérios. Em particular, no que se refere a América Latina e Caribe, constata-se que 0
financiamento de politicas publicas, por intermédio de gastos tributarios, atingiu uma média de,

aproximadamente, 4% do PIB, no periodo sob analise (Quadro IlI).

%6 CIAT (2011). Disponivel em:
https://www.ciat.org/Biblioteca/DocumentosTecnicos/Ingles/2011 ebook handbook tax_expenditure.pdf Acesso em 22 de
agosto de 2020.
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Quadro 111 — Gastos tributarios em % PIB — Paises membros do CIAT

Pais Ano de registro (t) t-1 t-2 t
Argentina 2017 2,6 2,7 3,0
Bolivia 2013 1,0 13 13

Brasil 2016 45 45 4,2

Canada 2018 6,2 6,2 6,3

Chile 2018 34 34 3,0
Coldmbia 2018 8,2 8,0 8,0
Costa Rica 2016 5,0 49 53
Equador 2017 47 4.6 47

El Salvador 2017 38 3,7 35
Espanha 2018 31 2,7 2,9

EUA 2018 7.6 7,6 6,7

Franca 2018 3,9 41 4.2
Guatemala 2016 25 25 2,3
Honduras 2017 6,6 6,9 6,8

India 2018 2,1 1,8 1,6

Italia 2018 3,2 31 3,0

Jamaica 2016 44 4,4 3,6
Marrocos 2018 3.2 2,7 2,6
México 2018 33 37 37
Nicaragua 2013 4,6 5,0 5,4
Panama 2016 42 41 35
Paraguai 2016 15 1,3 1,3

Peru 2017 2,3 2,1 2,2

Portugal 2018 59 6,7 6,5
Republica Dominicana 2018 6,5 6,1 5,9
Uruguai 2017 6,5 6,4 6,4
Média global 4,3 4,2 4,2
Meédia AL e Caribe (LAC) 42 42 41
 lecionados da Eropa. 50 51 49

Fonte: CIAT — WP n° 6/2019, pp.32

O exame das informacdes de gastos tributarios nos paises da América Latina e do Caribe
mostra que alguns adotaram politicas fiscais ativas no triénio, que resultaram em participacéo
relevante no PIB, superior & média da regido. Destaca-se, nesse sentido, a Coldmbia, com um
patamar de gastos bem superior aos demais, em torno de 8% do PIB. No grupo subsequente,
cabe mencionar Honduras, com uma média de gastos tributarios de 6,8% do PIB, préximo do
Uruguai, com 6,5%. Um terceiro grupo de paises € constituido por Costa Rica, Brasil, Equador,
Panama e Jamaica, com gastos em torno de 4,0-5,0% do PIB no periodo. Gastos tributarios em
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torno de 3,0-3,5% do PIB foram registrados no Chile, ElI Salvador e México. Argentina e
Marrocos computaram media de gastos de 2,7% do PIB. No patamar minimo de gastos
tributérios reportados, destacam-se o Paraguai, com 1,3% e a Bolivia, 1,2% do PIB.

Com referéncia aos paises da América do Norte e paises selecionados da Europa, a
média de gastos tributarios do periodo atingiu 5,0% do PIB. Nesse contexto, 0 maior patamar
de gastos tributarios foi registrado pelos Estados Unidos, com média de 7,3%, seguido por
Canadé e Portugal, em torno de 6,2% do PIB. A Franca registrou média de gastos tributéarios
equivalentes a 4% do PIB no periodo. Espanha e Italia mantiveram gastos em torno de 3,0% do
PIB. Ha que se ressaltar o percentual de gastos tributarios da india, em torno de 1,3%, que
revela menor utilizacdo desses instrumentos de financiamento para implementacao de politicas
publicas no Pais.

Um traco peculiar do regime de gastos tributarios dos paises desenvolvidos é a utilizacéo
de excecOes ao sistema de referéncia do Imposto de Renda. Contrariamente, nos paises da
América Latina, é usual, como instrumento dominante do regime excepcional de tributacdo, a
utilizacdo de impostos sobre o consumo, que compdem a base relevante de tributacdo indireta
nesses paises.

Com referéncia a crescente utilizacdo dos gastos tributarios, como instrumento de
politica tributaria diferenciada para a implementacdo de politicas econdmicas e sociais, é
importante lembrar que diversos paises da América Latina adotaram medidas de consolidagdo
fiscal apos 2014, que inclui a reversdo dessa trajetoria no rol de diretrizes de politica fiscal. No
Brasil, é importante mencionar a conjugacdo de esforcos para reverter a trajetoria de
crescimento acentuado dos gastos tributarios, diante da implementacdo de um limite para 0s
gastos diretos®” e da necessidade de adogdo de medidas para reduzir o déficit primario e
promover a sustentabilidade intertemporal da divida publica.

5 — Evolucdo dos gastos indiretos da Unido no periodo 2003-2019

Os gastos indiretos da Unido, como instrumento relevante na estrutura de financiamento
de politicas publicas implementadas pela Unido, apresentaram trajetdria crescente no periodo
de 2003 a 2015°8. De fato, € possivel constatar, a partir do grafico I, a crescente utilizago desses

5" Nos termos da EC 19/2016.
%8 As informagGes dos gastos indiretos da Unido, segmentados em gastos tributarios e beneficios crediticios e financeiros da
Unido, sao objeto de relatérios especificos elaborados e divulgado pelo Governo Federal sob a denominagéo de Orcamento de
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gastos para pautar diretrizes de politica econdmica e social. Desta forma, o rol de gastos
tributarios e beneficios crediticios e financeiros da Unido foram equivalentes a 3% do PIB em
2003 e ampliaram consideravelmente no periodo, até alcancar o patamar de 6,7% do PIB, em
2015. Destaca-se, nesse contexto, a ampliacdo acentuada dos gastos tributarios, que evoluiram
no periodo de 2,0% do PIB (em 2003) para 4,5% do PIB (em 2015), enquanto os beneficios
crediticios registraram 1% do PIB e praticamente duplicaram até 2015, com gastos equivalentes
a2,1% do PIB.

6,7%

mmm Subsidios

= =Financeir reditici
anceiros e Crediticios 5,6% 5 50

4,9% I
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= ==Tributarios
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Fonte: 4° Orgamento de Subsidios da Unido — ME/SECAP

No periodo subsequente, a partir de 2016, ha uma clara reversdo dessa trajetdria, em
virtude da reorientacdo estratégica da politica fiscal para essa modalidade de gastos. Desta

forma, os gastos indiretos da Unido atingiram 2,8%, em 2019, segmentados em 4,2% do PIB,

Subsidios da Unido (OSU), conforme referéncia apresentada no capitulo | deste trabalho. Diversas informagdes contidas nestes
relatérios fundamentam os registros sintéticos desta segdo. A 13, 22 e 32 edicdo estdo disponiveis em:
<https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-uniac > Acesso em 24 de
agosto de 2020. A 42 edicdo do OSU, com base de dados atualizada até 2019, estd disponivel
em:<https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/gastos-com-subsidios/osu/40-orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-julho-
de-2020/view> Acesso em 22 de agosto de 2020.



https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-uniao
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/gastos-com-subsidios/osu/4o-orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-julho-de-2020/view
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/gastos-com-subsidios/osu/4o-orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-julho-de-2020/view
https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/gastos-com-subsidios/osu/4o-orcamento-de-subsidios-da-uniao-2013-julho-de-2020/view
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pertinentes aos gastos tributarios e 0,6% referenciados aos beneficios crediticios e financeiros
da Unido.

No que concerne a evolucdo dos gastos tributarios, observa-se que as regras
excepcionais de tributacdo conformaram politicas claramente priorizadas no ambito da
orientacdo estratégica de governo, cabendo mencionar: a Politica Industrial, Tecnoldgica e de
Comeércio Exterior - PITCE (langcada em 31 de marco de 2004); da Politica de Desenvolvimento
Produtivo — PDP*® (instituida em 2008); e o Plano Brasil Maior (PBM), que estabeleceu
medidas de estimulos a inovacdo, a producdo nacional e ao aumento da competitividade da
industria brasileira. No ambito do PBM, foi conferida énfase a politica de desoneracédo da folha
de pagamentos®, que autorizou a reducdo a zero da aliquota da contribuicdo patronal a
previdéncia social para setores especificos e, paralelamente, criou a contribuicdo substitutiva,
incidente sobre o faturamento, para assegurar o devido ressarcimento de perdas ao Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social. Essa politica foi justificada, principalmente, como
mecanismo de incentivo a formalizacdo laboral e ao aumento da competitividade da economia
brasileira.

No rol de politicas implementadas no periodo em referéncia, os gastos tributarios mais
expressivos foram associados aos seguintes arcabougos excepcionais ao sistema tributario de
referéncia: regime tributario do Simples Nacional, a Zona Franca de Manaus, as Entidades sem
Fins Lucrativos - isentas/imunes; aos Rendimentos Isentos e N&o-Tributaveis no dmbito do
Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF); a Agricultura e Agroindustria; e as DeducGes
Rendimentos Tributaveis - Saude e Educacao, da base do IRPF.

Ressalte-se que, ap6s atingir o patamar de 4,5% do PIB, em 2015, os gastos tributarios
apresentaram reversao dessa tendéncia, porém de forma moderada, razdo pela qual tém-se
mantido relativamente estaveis, com gastos equivalentes a 4,2%, em 2019. Esse quadro sugere
dificuldades evidentes para alteracdo de politicas pautadas por gastos tributarios, em virtude da
sedimentacdo de préaticas e organizacdo de interesses em prol da manutencdo das agdes ja
implementadas, ainda que sem a afericdo do retorno a sociedade. Ademais, a implementagéo

do novo regime fiscal, a partir de 2016, estabeleceu limite/teto® para os gastos diretos e, por

9 A PDP contemplou 0s seguintes gastos tributarios, atinentes aos seguintes tributos: CSLL; PIS e Cofins; IOF; IRPJ; e CSLL.
6 A Medida Proviséria n° 540, de 2 de agosto de 2011 estabeleceu a desoneracgéo tributaria da Contribuicdo Patronal a
Previdéncia Social e contemplou, na formulagéo inicial, trés setores: Couro e Calgados, Confecgdes; Tecnologia da Informacéo
e Comunicacgdo. Apds sucessivas alteracdes, essa politica se tornou permanente e atingiu 56 setores. A partir de 2014, face a
relevancia desses gastos, a politica foi revisada, com a redugdo dos setores beneficiados e dos correlatos gastos tributarios.

1 Vide NR 9.



-
(\TEsounoNAcmNAL

Revista Cadernos de Financgas Publicas, Brasilia, v. 02, n. 1, p. 1-79, Edicédo
Especial 2021

conseguinte, ensejou condi¢cdes para maiores pressdes para manutencdo e/ou ampliacdo dos
gastos tributarios, como forma complementar de financiamento de politicas publicas.

Com referéncia a alocacdo regional dos gastos tributarios, nos termos previstos no
Artigo 167, § 6° da CF/88, a tabela I, referente as informagcdes do biénio 2018-2019%2, mostra a
efetiva concentracdo desses gastos na Regido Sudeste (50% do total), em virtude da
aglomeracéo de diversas matrizes empresariais, segmentos de atividade econdmica e correlata
arrecadacdo na regido. Os gastos remanescentes sdo segmentados da seguinte forma: no Sul
(15,4%), no Nordeste (13,3%), no Centro-Oeste (10,8%) e no Norte (10,8%). As informacdes
pertinentes a evolucdo desses gastos no biénio 2018-2019 demonstram relativa estabilidade na

participagdo individual no cdmputo total de gastos tributérios.

Tabela | — Gastos Tributarios por regides — 2018-2019

Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul Total

R$ bilhdes em 2018 31,7 40,5 33,3 145,1 45,0 295,6
R$ bilhdes em 2019 33,3 41,0 334 153,2 47,6 308,4

Variagdo R$ bilhdes 15 0,5 0,0 8,1 2,6 12,8

Variagdo 2019/2018 4,8% 1,3% 0,1% 5,6% 5,7% 4,3%
Participacdo 2018 10,7% 13,7% 11,3% 49,1% 15,2% 100,0%
Participacdo 2019 10,8% 13,3% 10,8% 49,7% 15,4% 100,0%

Fonte: 4° Orcamento de Subsidios da Unido — ME/SECAP

No que concerne a trajetdria dos beneficios crediticios e financeiros, observa-se que essa
categoria de gastos indiretos ou subsidios da Unido também foi pautada por significativo
crescimento. Em principio, constata-se que no periodo de 2003 e 2009 o total de beneficios
financeiros e crediticios recuou de 1,0% para 0,7% do PIB. No entanto, a partir de 2010, esses
gastos registraram uma trajetoria de expressivo crescimento, até alcancar um montante de
gastos equivalentes a 1,8% do PIB em 2016. Nesse cenario, destaca-se a taxa de crescimento
dos subsidios implicitos vis-a-vis aos denominados subsidios explicitos, constantes do OGU.
Com efeito, o total dos beneficios financeiros (subsidios explicitos) passou de R$ 12,7 bi, em

2006, para R$ 35,9 bi, em 2011, notadamente em virtude da implementagdo do Programa Minha

62 Segundo informagdes divulgadas no 4° Orgamento de Subsidios da Unido, op. cit. NR 9.
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Casa Minha Vida (MCMV) e do aumento de dispéndios com o Fundo de Compensacéo de
VariagOes Salariais (FCVS). Sob a modalidade de subsidios implicitos, destacam-se 0s gastos
associados aos Empréstimos da Unido ao BNDES, FAT, Fundos Constitucionais de
Financiamento e Fies. No que concerne aos empréstimos ao BNDES, constata-se uma
ampliacdo expressiva dessa modalidade de subsidios, que perfizeram R$ 15 bilhGes em 2011 e
praticamente duplicaram em 4 anos, razdo pela qual totalizaram R$ 29,1 bilhdes, em 2016,
equivalentes a 0,5% do PIB e 37% do total de subsidios implicitos.

Apbs 2015, os beneficios crediticios e financeiros apresentaram uma inflexdo da
trajetdria de gastos, reduzindo de 2,1%, em 2015, para 0,3% do PIB, em 2018. Ndo obstante,
no biénio 2018-2019, os beneficios crediticios e financeiros apresentaram moderado
crescimento, movimento este, explicado, efetivamente, em virtude de contabilizagdes e ajustes
patrimoniais associados a ocorréncias de exercicios anteriores. Destaca-se que, de modo
particular, “evento contébil que afetou a série de subsidios crediticios do FAT em 2018, com
repercussoes em 2019%%”,

A segmentacdo dos beneficios crediticios e financeiros, por regido, em consonancia com
a diretriz constitucional derivada do Artigo 167, § 6°, (tabela Il), mostra que essa categoria de
gastos é associada a politicas com maior espectro de acdo na Regido Nordeste, responsavel por
30% dos gastos totais em 2019, seguida da Regido Sudeste, com 23,6%. A andlise da dinamica
desses gastos no biénio 2018-19 revela, contudo, perda de participacdo da Regido Nordeste e,
contrariamente, ampliacdo dos gastos alocados a Regido Sudeste. De forma anéloga, a Regido
Norte também registrou um recuo na participacéo nos beneficios em apreco, de 18,1% em 2018,
para 14,5%, em 2019. Por outro lado, a Regido Sul registrou incremento de gastos no biénio,
com participagéo de 8,8%, em 2018 e 17,5%, em 2019. Alega-se que esse movimento deriva
do aumento dos subsidios do FAT, tendo em vista que as politicas contempladas com este
subsidio tém maior aplicabilidade na Regido Sul vis-a-vis as acdes assim delineadas para outras

regides do Pais.

8 4° Orgamento de Subsidios da Unido, pg. op. cit. NR 9.
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Tabela Il - Beneficios Financeiros e Crediticios por Regido

Norte Nordeste  Centro-Oeste Sudeste Sul Total
R$ bilhdes em 2018 39 8,6 2,9 44 19 21,7
R$ bilhdes em 2019 5,8 12,0 58 9,4 7,0 40,0
Variagdo R$ bilhdes 19 34 2,9 51 51 18,3
Variagéo 2019/2018 48,0% 38,9% 101,1% 116,6% 268,1% 84,5%
Participacdo 2018 18,1% 39,8% 13,2% 20,1% 8,8% 100,0%
Participagéo 2019 14,5% 30,0% 14,4% 23,6% 17,5% 100,0%

Fonte e elaboragdo: SECAP.

A abordagem referente a crescente utilizacdo dos gastos indiretos para o financiamento
de politicas publicas requer, de forma efetiva, a analise do arcabouco normativo-institucional
desses instrumentos vis-a-vis aos gastos indiretos e ao cenario da politica macroeconémica.

E importante lembrar que, conforme exposto na se¢éo | deste trabalho, os gastos diretos,
apresentam rito normativo e institucional ja consolidado no &mbito do processo orcamentario-
financeiro da Unié&o.

Ademais, outra caracteristica relevante da estrutura de gastos diretos, que merecem
destaque, refere-se ao significativo rol de vinculagbes constitucionais e legais a finalidades
especificas, o que limita a margem para programacao orcamentario-financeira no ambito do
OGU, com vistas ao atendimento das inimeras prioridades de politicas publicas. Soma-se a
esse quadro, a evolugdo do panorama fiscal do periodo, destacando-se o fato de que o processo
orcamentario foi pautado pela fixacdo de metas de superavit primario para o setor publico até
2015. Todavia, no final de 2014, o Poder Executivo encaminhou proposi¢cdo ao Congresso
Nacional com vistas a alteracdo da meta superavit primario Governo Central — Tesouro
Nacional, Previdéncia Social e Banco Central, inicialmente estipulada pela LDO como um
superavit de R$ 55,3 bilhGes para um déficit de R$ 119,9 bilhdes. A partir de entdo, 0 processo
orcamentario passou a contemplar metas de deficit primario nas contas da Unido (com R$ 139
bilhdes para 2019 e R$ 124,1 bilhdes para 2020).

A partir de 2016, foram adotadas alteracdes na orientacdo estratégica da politica fiscal,
com vistas a equacionar o quadro de grave desequilibrio fiscal, ancorar expectativas de médio
e longo prazos e promover o crescimento da economia. Além da adogdo do novo regime fiscal,

foram propostas reformas com o intuito de somar esforgos em prol da melhoria do ambiente de
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negocios e induzir a economia a retomada de investimentos necessarios a promog¢do do
crescimento econdémico.

Releva notar que, no ambito das discussdes técnicas pertinentes a fixacdo de teto para
0s gastos publicos diretos, foram postuladas diretrizes para fixar, de forma similar, um teto para
0s gastos indiretos. Todavia, essa proposicdo, a despeito de considerada relevancia, ndo foi

considerada passivel de implementacéo.

6 — Governanca dos gastos indiretos da Unido: acfes antecedentes e perspectivas de

aprimoramento da acao governamental

O arcabouco normativo, e a estrutura institucional e processual que pauta o ciclo de
politicas publicas requer exame continuo, com vistas a dotar a gestéo fiscal de pardmetros que
contribuam para otimizar a acdo do setor publico. Nesse contexto, impde-se, a definicdo
objetiva de competéncias regimentais singulares e correlatos procedimentos técnicos para
balizar e aprimorar todas as etapas do ciclo de politicas publicas financiadas por gastos diretos
e indiretos da Unié&o.

Conforme assinalado nas secdes precedentes, o cotejo dos parametros normativos,
institucionais e processuais dos gastos diretos vis-a-vis aos gastos indiretos demonstra
significativa assimetria nos parametros de lideranca, estratégia e controle desses gastos. Com
efeito, os gastos diretos da Unido ja apresentam rito normativo, institucional e procedimental
relativamente consolidado, por meio dos instrumentos de planejamento referenciados, bem
como a estrutura de implementagdo, monitoramento e avaliagdo. Impde desafio similar para
aprimorar o ciclo de politicas publicas financiados por gastos diretos da Unido, o que pressupde,
de forma efetiva, o fortalecimento das bases de governanca desses gastos. A secdo seguinte

explicita a acepcao de governo adotada no trabalho.
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6.1 — Governanca publica e governanca fiscal
6.1.1 — Governanca Publica

O conceito de governanca publica® é derivado da base conceitual utilizada para a
governanca corporativa, conforme inicialmente proposto por Richard Ellis®®, segundo o cenario
da economia americana, para delinear a estrutura de funcionamento da politica empresarial. Na
acepcio da OCDE®®, a governanga corporativa é definida como “as regras e praticas que regem
a relacdo entre os diretores estatutarios e acionistas das empresas, bem como as partes

interessadas, como empregados e credores”.
No que concerne & base conceitual de governanca publica, a OCDE®’ estatui:

“arranjos formais e informais que determinam como as decisdes publicas sdo
tomadas e como as agdes publicas sdo realizadas, sob uma perspectiva de
manutenc&o do valor constitucional de um pais quando se deparam com problemas

e ambiente em mutag&o”.
O Banco Mundial considera a governanca publica como tema relevante para a discussao
do papel do Estado no processo de desenvolvimento. Nesse diapaséo, 0 conceito estabelecido
em 1992 alude a governanca publica como:

“a forma pela qual o poder ¢é exercido na administragao dos recursos econdmicos e
sociais para o desenvolvimento. Nesse contexto, considera-se que a governanga
apresenta trés aspectos distintos: (i) a forma do regime politico; (ii) a capacidade
dos governos em desenhar, formular, implementar politicas e desempenhar fungdes:
e (iii) o processo pelo qual a autoridade é exercida na administragdo dos recursos
econdmicos e sociais de um pais para o desenvolvimento”.

Ap0s revisdo conceitual, em 1994, a governanga publica®® foi definida como:

“a elaboracdo de politicas previsiveis, abertas e objetivas (i.e., processos
transparentes); uma burocracia imbuida de ética profissional; um poder executivo de

6 A governanca publica constituiu tema de grupo de trabalho técnico instituido no ambito do Ministério da Fazenda e propiciou
0 exame da literatura especializada sobre o assunto e a realiza¢éo de diversos trabalhos institucionais pertinente ao escopo de
atividades do referido GT. Em consonancia com o escopo deste trabalho, que tem como objetivo primordial promover a efetiva
implementacéo de bases técnicas para a governanca dos gastos indiretos da Unido no setor publico, os registros apresentados
derivam do aprendizado inequivoco propiciado pela relevante interacéo institucional e técnica sobre o assunto.

5 A propdsito, ver pesquisas sobre governanga corporativa disponivel em: < http://www.ifa-asso.com> Acesso em 20 de margo
de 2020.

8 OECD, Principles of Corporate Governance. Disponivel em: <http://www.oecd.org/corporate/principles-corporate-governance/>
Acesso em 22 de margo de 2020.

57 OECD (2020) Works on Public Governance. Disponivel em:< http://www.oecd.org/governance/> Acesso em 22 agosto de
2020.

% Reforming Public Institutions and Strengthening Governance a World Bank Strategy, setembro, 2000. Disponivel em:
<http://www1.worldbank.org/publicsector/civilservice/Strategy.pdf> Acesso em 22 de agosto de 2020.
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um governo responsavel por suas agGes; uma sociedade civil forte, participando de
assuntos publicos; e todos se comportando sob o dominio da lei”.

O Fundo Monetério Internacional (FMI) pondera que a governanga inclui todos 0s
aspectos atinentes ao governo de um pais, contemplando suas politicas econémicas e estruturas
regulatorias, bem como a observancia as diretrizes legais. A partir do diagndstico quanto aos
efeitos prejudiciais da ma governanca, o FMI adotou, em 1997, uma politica sobre como
abordar a governanga econdmica®®. Assim, o FMI promove a boa governanga em duas areas
principais: (i) gestdo dos recursos publicos, por meio de reformas que abrangem as instituicées
do setor publico; e (ii) o desenvolvimento e manutencdo de um ambiente econdémico e
regulatorio transparente e estavel, propicio as atividades do setor privado. A¢Ges em matéria de
governanca publica, no ambito do FMI, contemplam atuacdo coordenada com o Banco Mundial
e outras organizacoes.

Uma importante referéncia na area de governanca publica foi estabelecida pelo Public
Sector Committee (PSC) da International Federation os Accountants (IFAC)™. Com o objetivo
de contribuir para a boa governanca e a responsabilizacdo no ambito do setor publico, o IFAC
estabeleceu os principios da governanca publica, quais sejam: a Transparéncia, a Integridade e
a Responsabilidade de prestar contas. As dimensdes de governanca assim delineadas reportam-
se a: Padrdes de Comportamento, Estrutura, Processos Organizacionais, Controles e Relat6rios
Externos.

No Brasil, releva notar a contribuicio do Tribunal de Contas da Unido (TCU)",’2,"® em
prol do aprimoramento e disseminacédo de padrdes de governanca no ambito da administracao
publica. A propo6sito, o conceito de governanca é considerado como: “um conjunto de

mecanismos de lideranca, estratégia e controle, postos em pratica para avaliar, direcionar e

69 IMF Policy Paper. The Role of the Fund in Governance Issues. Disponivel em:
<https://www.imf.org/en/Publications/Policy-Papers/Issues/2017/08/01/pp080217-the-role-of-the-fund-in-governance-issues-
review-of-the-guidance-note> Acesso em 22 de agosto de 2020.
O IFAC, Governance in the Public Sector: A Governing Body Perspective, International Public Sector, Study 13, Agosto de 2001.
Disponivel em:< https://www.ifac.org/system/files/publications/files/study-13-governance-in-th.pdf> Acesso em 30 de agosto de
2020.
" Ver: 10 Passos para a boa Governanga, TCU, 2014. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/10-passos-
para-a-boa-governanca.htm > Acesso em 30 de agosto de 2020.
2 Referencial Basico de Governancga Aplicavel a Orgos e Entidades da Administracdo Publica

Brasilia, 22, versao, TCU, 2014. Disponivel em:
<https /[portal.tcu.gov.br/data/files/84/34/1A/AD/43BOF410E827A0F42A2818A8/2663788.PDF> Acesso em 30 de agosto de
2020.
 Referencial para A v a | i a ¢ 8 o d e Governangca em Politicas Publicas, TCU, Disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/data/files/61/86/7D/09/8CA1F6107AD96FE6F18818A8/Referencial _avaliacao_governanca_politicas_p
ublicas.PDF> Acesso em 30 de agosto de 2020.
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https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/10-passos-para-a-boa-governanca.htm
https://portal.tcu.gov.br/data/files/84/34/1A/4D/43B0F410E827A0F42A2818A8/2663788.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/61/86/7D/09/8CA1F6107AD96FE6F18818A8/Referencial_avaliacao_governanca_politicas_publicas.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/61/86/7D/09/8CA1F6107AD96FE6F18818A8/Referencial_avaliacao_governanca_politicas_publicas.PDF
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monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacao de servicos de
interesse da sociedade”.

A abordagem do TCU pressupfe uma série de acles para sedimentar as préaticas
atinentes a boa governanca publica. Nesse contexto, impde-se a implementacao de um sistema
de governanca que explicite a forma de interacdo, organizacdo e procedimentos dos diversos
atores no ambito da administragdo publica. Considera-se, por conseguinte, as estruturas
administrativas (instancias) e o comportamento das pessoas envolvidas, direta ou indiretamente
na avaliacdo, no direcionamento e no monitoramento da organizacao.

A construcdo de um conceito de governanca, a partir de seus elementos constitutivos
essenciais, ou cruciais, pode ser derivada dos registros de B. Guy Peters’™ que assinala:

“Para construir uma boa governanga, pelo menos dois elementos sdo cruciais. O
primeiro é um conjunto de institui¢des que pode moldar a maneira pela qual as
decisBes sdo tomadas e fornecer alguma legitimidade para as a¢Bes implementadas
pelo setor puablico. Além de fornecer legitimidade, nos melhores casos essas
instituigdes também promovem a eficacia e ajudam a realizar as dificeis tarefas
envolvidas na governanca. Todas as institui¢des do setor pdblico sdo importantes para
a boa governanca, mas a burocracia publica pode ser especialmente importante.
Assim, o segundo elemento crucial para a boa governanca sdo as pessoas que
trabalham no setor publico. A burocracia ndo apenas realiza o trabalho de
implementagdo de politicas puablicas, como também fornece assessoria a lideres
politicos e fornece uma memdria institucionalizada das politicas e da administracao”.

De forma analoga, a importancia dos atores governamentais consubstancia a base
conceitual em outros estudos e pesquisas sobre governanca. Nesse sentido, Cavalcante e Pires

(2018)" assinalam:

“(...) consolida-se um entendimento de governanga, essencialmente, como um olhar
sobre os arranjos institucionais (formais e informais) que organizam e estabilizam as
relacGes entre os diferentes atores envolvidos (...). Esses arranjos, por sua vez, podem
e devem ser diversificados e dinamicos, em funcdo das caracteristicas dos atores,
assim como dos diferentes contextos e legados nos quais se da a operagdo das
organizagdes publicas e das politicas que elas conduzem”.

Sob o prisma normativo, cabe mencionar o conceito estipulado pelo Decreto n° 9.203,
de 22 de novembro de 2017, que dispbe sobre a politica de governanga da administracao publica

4 Guia da Politica de Governancga Publica, Presidéncia da Repblica, 2018. Disponivel em:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/centrais-de-conteudo/downloads/guia-da-politica-de-governanca-publica> Acesso em 30 de
agosto de 2020.

s Cavalcante, P. e Pires, R. Governanga Publica: Construgdo de Capacidades para a Efetividade da A¢do Governamental, Nota
Técnica - Numero 24, DIEST, IPEA, 2018. Disponivel em:

<http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8581/1/NT_24 Diest Governan%c3%a7a.pdf> Acesso em 02 de setembro de
2020
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http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8581/1/NT_24_Diest_Governan%c3%a7a.pdf
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federal direta, autarquica e fundacional e, nesse contexto, a ratificacdo da formulagédo

originalmente proposta pelo TCU.
6.1.2 — Governanca Fiscal

O conceito de governanca fiscal contempla elementos do conceito de governanca
publica, porém, com aplicagdo estrita & gestdo fiscal. Para a Unido Europeia’®, a governanca
fiscal ou estrutura fiscal doméstica, pode ser definida como as regras, regulamentos e
procedimentos que influenciam o modo como a politica orcamentéria é planejada, aprovada,
executada, monitorada e avaliada. Isso inclui particularmente: (i) regras fiscais numéricas; (ii)
instituicGes fiscais independentes; e (iii) planos orcamentarios de médio prazo. Destaca-se
como objetivos da governanca fiscal: a) alcangar maior solidez na execucdo orgamentéaria, em
particular no que tange a tendéncia de déficits e aumento da divida publica; e b) reduzir a
ciclicidade da formulacdo da politica fiscal e promover a melhoria da eficiéncia dos gastos

publicos.
6.2 — AgOes institucionais antecedentes

A base conceitual de governanca publica, além de estabelecer principios para promover
a boa gestdo dos recursos publicos, reune elementos que sugerem uma perspectiva da
endogeneizacdo de boas praticas, com vistas a otimizar a acdo das diversas instancias
institucionais que integram o setor publico. Cabe destacar, e.g., a definicdo do IFAC, que
contempla: “Padrdes de Comportamento, Estrutura, Processos Organizacionais, Controles e
Relatérios Externos”. De forma similar, a acepcao de governanca do TCU alude a observancia
das estruturas administrativas (instancias), os processos de trabalho, os instrumentos
(ferramentas, documentos), o fluxo de informac6es (processo) e 0 comportamento das pessoas
envolvidas, direta ou indiretamente nas atividades das organizacoes.

Sob esse prisma, esta secdo objetiva apresentar as agdes institucionais no ambito do
Governo Federal em prol do aprimoramento dos gastos indiretos da Unido, sejam aquelas

derivadas de competéncias singulares dos 6rgéos responsaveis pela gestao das finangas publicas

6 Ver Fiscal Governance in the EU Member States, disponivel em: <https://ec.europa.eu/info/business-economy-
euro/indicators-statistics/economic-databases/fiscal-governance-eu-member-states _en> Acesso em 30 de setembro de 2020
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e/ou mediante a efetiva interacdo com partes interessadas (stakeholders) no ciclo de politicas
publicas, que contempla 6rgdos setoriais, governos subnacionais, atores privados, entre outros.

Ressalte-se que as “renuncias de receitas”, como fonte precipua dos gastos tributarios,
e os beneficios crediticios e financeiros, sempre foram objeto de particular atencdao por parte
dos gestores da politica fiscal. Nesse contexto, destacam-se as decis@es institucionais dos
responsaveis pelo manejo e gestdo das receitas e despesas publicas, bem como das instancias
responsaveis pelo processo de formulacdo de politica econdmica. Igualmente, somam-se a
estes, 0s estudos e pesquisas setoriais no &mbito do Poder Legislativo’”:"®, Em particular, cabe
destacar as acdes intertemporais do controle externo, que tém empreendido esforcos
institucionais continuos em prol do aumento da transparéncia, controle, accountability e, em
sintese, da governanca da dos gastos indiretos da Uni&o.

Releva notar que, no ambito do Ministério da Fazenda, a Secretaria de Politica
Econdmica (SPE) foram atribuidas competéncias atinentes a realizacdo de calculos dos
subsidios implicitos, e consolidar o demonstrativo de beneficios crediticios e financeiros a ser
encaminhado para compor o rol de informacdes complementares do PLOA.

Releva notar que, no ambito da SPE’®, foram desenvolvidos esforcos institucionais
precedentes, com o intuito de consolidar, analisar e prover transparéncia aos gastos indiretos da
Uni3o, sob a forma de gastos tributarios e beneficios crediticios e financeiros da Uni&o®.
Registre-se, a proposito, a elaboracdo dos seguintes trabalhos: (i) Orcamento de Rendncias
Fiscais e Subsidios da Unido — 1999-2000 - SPE (2000); (ii) Orcamento de Renuncias Fiscais
e Subsidios da Unido — 2001 a 2002— SPE (2004); e (iii) Orcamento de Renlncias Fiscais e
Subsidios da Unido — 2001 a 2006 SPE (2007). Os referidos relatérios contemplaram analise
do referencial tedrico; aspectos metodoldgicos de calculo das renlncias e subsidios; analise da
experiéncia internacional; analise da evolucdo desses gastos e correlatas politicas; ponderacdes
sobre o custo das rendncias e subsidios; analise por objetivo socioecondmico e impacto das
renuncias fiscais e subsidios sobre a divida publica.

Em 2016, foram implementadas alteracdes nas competéncias de 6rgdos singulares do

MF e a Secretaria de Avaliacéo, Planejamento, Energia e Loteria (SECAP) sucedeu a SPE nas

" Ver, e.g., Pureza, M.E.M (2011).

8 Mendes, G. R. (2012)

® Registre-se que os referidos relatérios foram disponibilizados no site da SPE/MF, porém foram suprimidos com a
reformulagdo do contelddo da pagina institucional.

80 Conforme definidos na sec&o 3.
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atribuicbes pertinentes aos beneficios crediticios e financeiros. A propdsito, no mesmo
exercicio a, a SECAP procedeu a elaboracdo de relatorios similares aos da SPE, sob a
denominacdo de Orgamento de Subsidios da Unido.

Sobre a atividade de monitoramento e exame das ac¢des institucionais pertinentes aos
gastos tributarios e Subsidios da Unido, é importante ressaltar a continua interacdo técnica do
TCU com os 6rgéos gestores de finangas publicas da Unido e com os 6rgdos setoriais em prol
da melhoria da transparéncia, controle e qualidade desses gastos. A propdsito, cabe mencionar
que 0 TCU exarou diversos Acorddos®’ atinentes & melhoria processual, conformacéo
normativa e ac@es institucionais com vistas a aprimorar o ciclo de politicas publicas financiados
por renuncias fiscais e subsidios da Unido.

Nesse contexto, é importante registrar que as informagdes pertinentes as renuncias
fiscais e subsidios da Unido sdo objeto de analise especifica no &mbito da Prestacdo de Contas
do Presidente da Republica (PCPR), divulgada anualmente pelo TCU, com énfase na evolucéo,
alocacdo regional per capita e adequacdo ao arcabougo normativo e de gestdo fiscal. O
acompanhamento intertemporal das renudncias fiscais e subsidios engendrou condicfes para
pautar proposicdes em prol do aprimoramento dessa modalidade de gastos publicos e politicas
correlatas.

Outras iniciativas pertinentes a andlise, discussdo e disseminacdo de informacGes dos
gastos tributarios foram realizadas em eventos especificos organizados pelo BID/FMI, com
apresentacdes sobre a estrutura desses gastos no Brasil®283,

A RFB detém atribuicbes singulares pertinentes a quantificacdo e elaboracdo do
Demonstrativo de gastos tributarios para compor as informacdes complementares ao PLOA.

Assim, coordenou eventos técnicos com diversos 0rgdos, com ambiente propicio para

8lCabe citar, e.g., Acérddos TCU n° 1.205/2014, 2.756/2018 e n° 1.112/2010. Disponiveis em: < https://portal.tcu.gov.br/inicio/>
Acesso em 12 de setembro de 2020.

82 Vide, a propdsito, Seminario Internacional sobre Gastos Tributarios (2008), com apresentacdes disponiveis em:
<https://www.joserobertoafonso.com.br/gastos-tributarios-no-brasil-receita-federal/> Acesso em 12 de setembro de 2020.

8 Vide programacao e apresentagées do Il Seminario Internacional sobre Gastos Tributarios: Reduzindo Abusos e Melhorando
a Efetividade (2010) em:< http://www.responsabilidadfiscal.gob.ar/wp-content/uploads/2018/03/Programa-25.pdf> Acesso em 12
de setembro de 2020.
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discussoes e aperfeicoamento de praticas institucionais dos diversos 6rgaos gestores de politicas
publicas financiadas por gastos tributarios da Uniao84886,

Em 2014, o TCU realizou auditoria operacional®” em onze ministérios setoriais
(gestores das principais politicas publicas financiadas por renuncias tributarias) e os 6rgaos
centrais do Poder Executivo Federal, com o objetivo precipuo “conhecer ¢ avaliar a estrutura
de governanca das renuncias tributarias, englobando as etapas de instituicdo, previsdo,
monitoramento da concessdo e da execucdo, avaliagdo e controle (...)”. Igualmente, a auditoria
buscou “avaliar a capacidade de gestdo dos o6rgdos gestores de rentincia de receitas, por meio
do mapeamento de riscos”. A auditoria operacional resultou na edicdo do Acérddo TCU n°
1.205/2014, que exarou recomendacdes a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério
da Fazenda e ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, dentre as quais, cabe

destacar:

“(i) observéancia de lei especifica para a edi¢do proposi¢fes normativas que contenham
rendincias de receitas tributarias, a luz do disposto no art. 150, § 6°, da Constituicdo
Federal,

(ii) a acuidade na analise de propostas de atos normativos instituidores de rentncias
tributarias, para que contemplem prazo de vigéncia previsto, de forma a garantir
revisdes periddicas dos beneficios tributarios;

(iii) criacdo de mecanismos de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributarios
sem 6rgdo gestor identificado na legislacéo instituidora, incluindo o cronograma e a
periodicidade das avaliagBes, com o objetivo de verificar o alcance das finalidades
inicialmente postuladas, bem como a pertinéncia de atribuir o papel de superviséo
desses gastos tributarios a algum 6rgdo do Poder Executivo; e

(iv) orientacdo dos Ministérios setoriais responsaveis pela gestdo de acOes
governamentais financiadas por rendncias tributdrias quanto & elaboracdo de
metodologia de avaliagdo da eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas ou

84 Em 2009, foi realizado o | Workshop Gastos Tributarios, que propiciou discussées técnicas pertinentes ao panorama dos gastos
tributarios na América Latina; as perspectivas de controle; e aspectos atinentes as estimativas desses gastos no Brasil. De modo
particular, foram apresentadas as experiéncias de gestores de politicas financiadas por gastos tributarios da Unido, e.g., a Lei
de Informatica, Simples, Medicamentos, entre outras. As apresentacdes estdo disponiveis em:
<https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/gastos-tributarios-trabalhos/i-workshop-
de-gastos-tributarios> Acesso em 12 de setembro de 2020.

8 O Il Workshop Gastos Tributarios foi realizado em 2011. Nesse contexto, foram abordadas as agdes institucionais j&
implementadas, pertinentes a avaliacéo e controle dos gastos tributarios; a integragdo contabil e padronizagao de relatérios e,
em complemento, analise de politicas especificas pautadas por esses gastos, a exemplo da Lei Rouanet, Prouni, Inovagéo
tecnoldgica. As apresentacdes estdo disponiveis em: <https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-
aduaneiros/gastos-tributarios-trabalhos/ii-workshop-de-gastos-tributarios> Acesso em 12 de setembro de 2020.

8 Em 2014, foi realizado o |1l Workshop Gastos Tributarios (2014), com apresentagdes técnicas pertinentes a medigdo do gasto
tributario da Unido; perspectivas do controle e avaliagdo do gasto tributario; Panorama internacional sobre a avaliagédo de
resultados; aspectos econdémicos e analises de custo beneficio; e exame de politicas selecionadas pelos gestores responsaveis,
a exemplo da politicas de gastos tributarios para Despesas Médicas, Zona Franca de Manaus; Desoneragdo da folha e Vale
Cultura. As apresentacdes foram disponibilizadas em: <https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-
e-aduaneiros/gastos-tributarios-trabalhos/iii-workshop-de-gastos-tributarios> Acesso em 14 de setembro de 2020.

87 Conforme esclarece o TCU: "Auditoria operacional € o processo de coleta e andlise sistematicas de informagdes sobre
caracteristicas, processos e resultados de um programa, atividade ou organizagdo, com base em critérios fundamentados, com
o objetivo de aferir o desempenho da gestdo governamental, subsidiar os mecanismos de responsabilizacdo por desempenho e
contribuir para aperfeigoar a gestao publica”. Para maiores Informagées, vide Manual de Auditoria Operacional, disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/auditoria-operacional.htm Acesso em 14
de setembro de 2020.
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projetos que utilizam recursos renunciados em decorréncia de beneficios tributérios,
incluindo o cronograma e a periodicidade das avaliagGes, além da organizagdo de

evento técnico sobre governanga e rendincias tributarias®”
Em meados de 2016, foi autorizado um processo de reorganizacdo institucional de
competéncias e atribuicdes regimentais de 6rgdos singulares do Ministério da Fazenda®. Sob o
novo ordenamento institucional, as atividades pertinentes aos gastos tributarios e beneficios

crediticios e financeiros, contemplaram as seguintes agdes institucionais:

(i) Proposicdo do Modelo de Governanca dos Subsidios da Unido, no ambito do
Projeto de Modernizacéo Integradas do Ministério da Fazenda — PMINF, em meados de 2016.
O modelo originalmente formulado contemplou revisdo processual de a¢des institucionais de
orgdos singulares do MF que detém competéncias e atribui¢cBes no processo de formulagéo,
andlise e avaliacdo dos gastos indiretos da Unido, ainda que os postulados para algumas etapas
do ciclo tenham sido propostos em bases prospectivas, a exemplo do monitoramento e
avaliacdo;

(i) Elaboracdo e divulgacdo, em base anual, do Orcamento de Subsidios da
Unido®° — O relatorio restabelece os esforgos institucionais precedentes da SPE em prol da
transparéncia e publicizacdo a sociedade de informacdes consolidadas sobre o conjunto de
rendncias fiscais e beneficios crediticios e financeiros da Uniéo;

(iii) Boletim de Avaliacdo de Subsidios — Os relatérios mensais com avaliacdo de
politicas publicas selecionadas, com estrutura de financiamento pautada por subsidios da Unido,
tém o objetivo de prover exame sintético sobre o panorama geral das politicas, com analise dos
requisitos essenciais (finalidade, prazo de vigéncia, publico-alvo, indicadores, metas,
resultados, entre outros) e a verificagdo de lacunas nesse contexto; e apresentar sugestoes

técnicas de aprimoramento, quando couber. Trata-se de publicacdo institucional que contribui

88 Ver, a propdsito evento intitulado “Seminario Governanga e renuncias tributarias”, TCU, 2014. As apresentacdes est&o
disponiveis em:

: <https://portal.tcu.gov.br/agenda/seminario-governanca-e-renuncias-tributarias.htm> Acesso em 14 de setembro de 2020

8 O Decreto n° 9.003, de 13 de margo de 2017 estabeleceu o reordenamento de atribuicdes e competéncias regimentais dos
orgéos singulares do MF. Nesse contexto, a Sefel sucedeu a Secretaria de Acompanhamento Econdmico — SEAE, com fungées
singulares pertinentes a avaliagdo dos gastos publicos. Posteriormente, o Decreto n°® 9.745, de 8 de abril de 2019, sancionou
nova estrutura regimental para recém-criado Ministério da Economia. Nesse contexto, com a assungdo das fungbes de
planejamento governamental, a Sefel passou a ser designada Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria — Secap,
com fungBes especificas para a area de Subsidios da Unido, notadamente quanto a avaliagdo de programas do Governo Federal
relacionados com a concessao de beneficios financeiros, crediticios e tributarios e a realizagcdo e coordenacdo estudos sobre
programas e politicas do Governo Federal relacionados com a concesséo de subsidios da Unido.

% Os relatérios pertinentes a 12, 22 e 32 vers&o do Orgamento de Subsidios da Unido estdo disponiveis em:
<https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-uniao> Acesso em 16 de
setembro de 2020.

%1 Op. cit. NR 9.
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para prover transparéncia sobre as politicas assim delineadas €, por conseguinte, contribui para
o controle social e analise da efetividade®® sobre esses gastos;

(iv) ContribuicGes técnicas as discussdes realizadas pelas institui¢fes integrantes do
denominado Centro de Governo®®, integrado pela Casa Civil, Ministério do Planejamento,
Ministério da Fazenda e Controladoria-Geral da Unido. O denominado Centro de Governo

deriva da seguinte fundamentagéo conceitual®*,%:

““consideram-se 6rgéos do Centro de Governo os que provém apoio direto ao Chefe
do Poder Executivo no gerenciamento integrado do governo (whole-of-government),
incluindo, portanto, os que desempenham funcBes centrais e governamentais
transversais, como planejamento, orcamento, coordenagcdo, monitoramento e
comunicacgdo das decisBes e resultados das prioridades do governo, mesmo que néo
estejam dentro do Gabinete do Chefe do Executivo e ndo sirva a ele exclusivamente”.

Em particular, cabe mencionar as discussdes do Centro de Governo pertinentes a analise
das recomendacbes exaradas no ambito do Acérddo n° 1.205/2014, que estabeleceu
recomendacdes pertinentes ao aprimoramento de acles institucionais associadas a analise de
proposicdes e avaliacdo de politicas financiadas por gastos tributarios e beneficios crediticios e
financeiros da Unié&o;

(v) Contribuicdes técnicas a elaboracdo das Guias de Avaliacdo ex ante e ex post, que
consubstanciam rito pormenorizado para subsidiar o ciclo de politicas publicas, financiadas por
gastos diretos e indiretos da Uniéo;

(vi) Formulacdo e apresentacdo ao Centro de Governo, de proposta de criacdo do

Comité de Monitoramento e Avaliacdo dos Subsidios da Unido - CMAS, incluindo a

92 Cabe notar, nesse sentido, os registros do TCU na PCPR 2019, atinentes a relevancia dos referidos relatérios mensais,
considerando a referéncia ao Boletim Mensal que trata da 22 Avaliacho da cesta béasica (disponivel em:
<https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/boletim/11-boletim-mensal-sobre-o0s-subsidios-da-uniao-desoneracao-da-
cesta-basica-1/view).> Acesso em 12 de setembro de 2020. A propoésito dos achados da avaliagdo, atinentes a superioridade
de programas de transferéncia de renda, sob o prisma social e redistributivo, o TCU adotou esses resultados para recomendar
ao Poder Executivo Federal a analise de “conveniéncia e a oportunidade de propor ao Congresso Nacional a revisédo da politica
de desoneracéo da cesta béasica (Lei 10.925/2004), tendo em vista a possibilidade de se adotar alternativas mais eficientes para
0s mesmos prop6sitos, ponderando, necessariamente, as circunstancias de enfrentamento da crise decorrente da pandemia da
Covid-19”.

% Registre-se, a proposito, que a constituigdo do denominado “Centro de Governo”, deriva de aprimoramentos das organizagdo
inter-institucional no ambito do Poder Executivo no que tange a coordenacao de agfes para otimizar a implementacéo de boas
préaticas, maior disciplina, acuidade e zelo na gestéo das finangas publicas.

%0 Centro de Governo é derivado da base conceitual estabelecida no “Referencial para Avaliagdo da Governanga do Centro de
Governo”, TCU, 2016, disponivel em:
<https://portal.tcu.gov.br/data/files/4C/42/24/C2/00C28510D3B260851A2818A8/Referencial%20para%20Avalia_ 0%20da%20
Governan_a%20d0%20Centro%20de%20Governo WEB.pdf> Acesso em 12 de setembro de 2020

% Sobre o Centro de Governo, ver “The Role of the Center of Government - A Literature Review”, Inter-American Development
Bank, Institutions for Development TECHNICAL NOTE No. IDB-TN-581, setembro de 2013. Disponivel em:
<https://publications.iadb.org/publications/english/document/The-Role-of-the-Center-of-Government-A-Literature-Review.pdf>
Acesso em 12 de setembro de 2020
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fundamentacdo técnica e proposicdo normativa, para avaliacdo, discussao e encaminhamento
no ambito do processo legislativo da Uni&o. E importante ressaltar que a versdo original
contemplou a conceituacdo de subsidios, com vistas a suprir lacuna relevante da base conceitual
e considerando-se, sobretudo, o fato de que a acepcdo peculiar desses mecanismos de
financiamento de politicas publicas, aplica-se, stricto sensu, no ambito dos relatérios do
Orcamento de Subsidios da Unido. Apds um extenso periodo de discussdes técnicas, em 2018,
0 CMAS foi aprovado nos termos do Decreto n° 9.588, de 27 de novembro de 2018, com a
fun¢do precipua de “monitorar e avaliar, de forma continua, as politicas publicas financiadas
por subsidios da Unido, principalmente quanto aos seus impactos fiscais e econémicos, de
forma a orientar a acao estatal para a geracdo de valor a sociedade, em consonancia com as
boas préticas de governanca publica”.

A estrutura normativa do CMAS estabelece as competéncias, composicdo e regras de
funcionamento, no exercicio das atribui¢cbes de monitoramento e avaliacdo dos subsidios da
Unido que Ihe foram conferidas. O anexo do Decreto n® 9.588/2018 consigna a especificacdo
individualizada dos gastos tributarios, beneficios financeiros e crediticios. No que concerne aos
gastos tributarios, é possivel identificar a politica, tributo, legislacdo, 6rgao gestor responsavel
e co-responsavel; na especificacdo dos beneficios crediticios e financeiros, com especificacdo
da modalidade de execucdo (implicito ou explicito no OGU) e referéncia a Fundo/Programa ou
operacao de crédito. De forma similar aos tributéarios, o demonstrativo apresenta a legislacéo,
6rgdo gestor responsavel e co-responsavel desses beneficios.

A instituicdo do CMAS representa, de fato, aprimoramento institucional relevante no
ambito da gestdo das financas pablicas. Trata, de forma inequivoca, de arcabouco normativo e
de organizacéo institucional com vistas a pautar a cultura de avaliagdo dessa modalidade de
gastos e suprir importante lacuna quanto a conformacdo de politicas financiadas por gastos
indiretos da Unido. A avaliacdo é uma etapa de suma relevancia para pautar o diagnéstico das
bases da politica publica, propor solugdes para problemas de implementagéo e, quando atestada
a ineficiéncia alocativa, pautar a revisdo e/ou supressao de determinada politica. Impde-se 0
desafio ao gestor publico de liderar um processo de retroalimentacdo das avaliagdes no &mbito
do processo orcamentario-financeiro da Unido. Outro desafio refere-se a ado¢do de um modelo
integrado de governanca para esses gastos, que contemple regras processuais enddgenas e acdes

inter-institucionais por parte dos Orgdos responsaveis pelo ciclo de politicas puablicas
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financiadas por gastos indiretos da Unido, com vistas a sancionar um ciclo virtuoso de
aprimoramento desses gastos, em consonancia com o interesse publico;

(vii) Formulacdo e apresentacdo ao Centro de Governo, de proposta de criacdo do
Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Pablicas — CMAP. Nos termos do Decreto
n®9.834, de 12 de junho de 2019, o CMAP Conselho ¢ integrado pelo CMAS, com a recepc¢éo
dos parametros normativos precedentes, e do Comité de Monitoramento e Avaliacdo dos Gastos
Diretos - CMAG.

O CMAP tem como obijetivos: (i) avaliar as politicas publicas selecionadas, que sao
financiadas por gastos diretos ou subsidios da Unido; e (ii) monitorar a implementacéo das
propostas de alteracdo das politicas publicas resultantes da avaliagdo, em consonancia com as
boas préaticas de governanca. No que concerne aos gastos diretos da Unido, € importante
ressaltar os esforcos institucionais precedentes em prol da avaliagdo dos gastos diretos da Unido
no ambito do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. O CMAP®, nos moldes
anteriormente em vigor, representou iniciativa institucional relevante, em termos dos
pardmetros de economicidade e revisdo dos recursos alocados a determinadas politicas
publicas, e.g., 0 auxilio-doenca. Esses esforcos contribuiram para a formulacdo do arcabouco
normativo de revisdo das politicas. A despeito das avaliacbes e da estrutura institucional de
revisao dos gastos diretos, impde-se, igualmente o desafio de proceder a analise criteriosa de
gastos derivados da execucdo orgamentéaria-financeira no ambito do OGU e proceder aos ajustes
devidos, com vistas a otimizar a alocacdo dos gastos publicos e promover, em base
intertemporal, o bem-estar da sociedade.

(viii) Definicdo e coordenacio da agenda de avaliagdo anual®” no ambito do CMAS e
CMAG e das reunibes desses colegiados. As acles institucionais pressupdem o
acompanhamento continuo dos 6rgdos responsaveis pelo processo de avaliacdo, o que requer a
efetiva interacdo técnica para ampliar a sinergia das instituicdes envolvidas, somar esforcos em
prol da definicdo de bases metodoldgicas, superar desafios na conformagéo da base de dados e

realizar discussdes técnicas para pautar relatorios de progresso. No final do processo de

%A Portaria Interministerial n°® 102, de 7 de abril de 2016, que instituiu 0 Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas Federais - CMAP. Para maiores detalhes, ver norma disponivel em: < https://www.in.gov.br/materia/-

[asset publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/22668940/do1-2016-04-08-portaria-interministerial-n-102-de-7-de-abril-de-2016-
22668893> Acesso em 28 de setembro de 2020.

% As informagGes pertinentes ao processo de avaliagdo de politicas plblicas no d&mbito do CMAP e dos Comités Técnicos, CMAS
e CMAG, estdo disponiveis em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-
orgaos-colegiados/cmap> Acesso em 28 de setembro de 2020.
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avaliacdo, a perspectiva sera de maior coesdo técnica entre os coordenadores dos Comités e as
equipes de avaliacdo, o que reune elementos para otimizar os encaminhamentos no &mbito das
sessOes de andlise e aprovacao das avaliacdes;

(ix) Coordenacédo do Grupo Técnico (GT) para elaboracdo do Modelo de Governanca
dos Subsidios da Unido, em consonancia com proposic¢éo original da SEAE, de 2016, e com as
recomendacdes do TCU, postuladas no dmbito do Acérddo n° 2.756/2018%. Com efeito,
compde o rol de recomendacdes, determinacdes e ciéncia do referido Acorddo, determinagéo
expressa ao Ministério da Fazenda para implantacdo de iniciativa considerada relevante com
vistas a melhoria de processo do controle e aprimoramento de politicas publicas referenciadas,

nos termos do item 9.7:

“9.7. determinar ao Ministério da Fazenda que encaminhe, em cumprimento ao
disposto no art. 7°, inciso V, e no art. 8°, 8 1°, inciso V, da Lei 12.527/2011, no prazo
de trinta dias, plano de implementacgdo das a¢bes contempladas no Projeto Estratégico
Corporativo denominado ‘Modelo de Governanga dos Gastos Tributarios da Unido’,
no dmbito do Programa de Modernizacdo Integrada do Ministério da Fazenda
(PMINF), incluindo cronograma de implementacéo de cada a¢do, com destaque para
as seguintes acdes: elaboracdo de relatério de subsidios da Unido, contendo anélise
pormenorizada da evolucéo dos beneficios crediticios e financeiros da Unido e dos
gastos tributarios; e proposicdo de modelo de governanca para as politicas financiadas
por beneficios crediticios e financeiros e/ou gastos tributarios da Unido, contemplando
as etapas de formulagdo, monitoramento, gestdo e avaliacdo”. A propdsito, cabe
registrar que o aludido GT foi constituido pela Resolugdo n° 01/2019 do CMAS,
conforme registros da 12. ata do colegiado®.

E importante registrar outras acdes institucionais relevantes, que aduzem correlagdo
positiva com o Modelo de Governanga dos Subsidios da Unido, considerando-se as diretrizes
estabelecidas em prol da melhoria dos processos institucionais de gestdo publica e dos padrdes
de governanca publica. Cabe citar, nesse sentido, o Decreto n® 9.203, de 22 de novembro de
2017, que dispde sobre a politica de governanca da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional. O aludido normativo estabelece os principios e diretrizes da
governanca publica; institui o Comité Interministerial de Governanca — CIG, Integrado pelos

dirigentes do denominado Centro de Governo; dispde sobre a instituicdo de Comités Internos

de Governanca e de Integridade, com vistas ao objetivo de promover a adogdo de medidas e

% O Acdrddo TCU n° 2.756/2018 e demais Acordaos estdo disponiveis em: < https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/> Acesso em
18 de setembro de 2020.

% A 12, reunido do CMAS ratificou o escopo de agéo do colegiado, eminentemente direcionado ao fortalecimento da governanca
e a avaliacdo de politicas publicas financiadas por subsidios da Unido. A propdsito registra-se a referéncia a constituicdo de
grupo técnico para propor o Modelo de Governanca dos Subsidios da Unido. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-
br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/publicacoes/atas-e-resolucoes-
1/atas/cmas/2019 02 28 ata-da-la-reuniao-do-comite-de-monitoramento> Acesso em 20 de setembro de 2020.
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acoOes institucionais destinadas a “prevencado, a deteccdo, a punicao e a remediacao de fraudes
e atos de corrupcao”.

Por sua vez, o Decreto n° 9.191, de 1° de novembro de 2017 - que estabelece as normas
e as diretrizes para elaboracdo, redacdo, alteracdo, consolidacdo e encaminhamento de
propostas de atos normativos ao Presidente da Republica pelos Ministros de Estado -, aduz
convergéncia com os esfor¢os de provisdo de adequados pardmetros técnicos para pautar o
processo de formulagéo de politicas pablicas financiadas por gastos indiretos. Cabe ressaltar, a
propdsito, a referéncia expressa as renuncias de receita da Unido, na secdo que estabelece
diretrizes para 0 encaminhamento e exame de propostas de atos normativos. Nesse contexto, o
Artigo 32, inciso V estabelece condicionalidades a serem observadas em proposices que
estabelecam renuncia de receita. O referido comando normativo dispde sobre a observancia de
diretrizes normativas que pautam o processo or¢camentario-financeiro da Unido. Ha referéncia
expressa a apresentacdo de exposicdo justificada pertinente ao atendimento das condicdes
previstas no Artigo 14 da LRF, em proposi¢Oes que estabelegam a criagdo ou a prorrogacéo de
beneficios de natureza tributéaria, da qual decorra renincia de receita. Releva notar ainda a
importancia do Anexo do Decreto 9.191/2017, que apresenta extenso rol de questbes a serem
analisadas no processo de elabora¢édo de atos normativos no &mbito do Poder Executivo Federal.

Em 2018, cabe mencionar os termos de auditoria de avaliacio!®, realizada pela
Controladoria-Geral da Unido no Ministério da Fazenda, pertinente a anélise dos subsidios
governamentais, ressaltando-se, sobretudo, o cenario de 2017, em que esses gastos atingiram
quase R$ 355 bilhdes, equivalentes a 5,4% do PIB. Assim, nos termos propostos, o relatério

ressalta que:

“No cendrio fiscal atual em que o Estado se encontra, as consequéncias da politica de
subsidios governamentais tém que ser revisitadas e equacionadas com os demais
objetivos econémicos, de forma a retornar a sociedade em forma de aumento de
produtividade. Nesse sentido, é preciso avaliar o arranjo estabelecido pelo Centro de
Governo para 0 gerenciamento estratégico, prevencao de riscos, bem como para a
coordenagdo das politicas instrumentalizadas por meio desses subsidios”.

Como resultado da anélise, a CGU observou que, “embora algumas iniciativas tenham

sido implementadas em relacdo a governanga dos beneficios financeiros, crediticios e dos

100 Controladoria-Geral da Unido — Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uni&io, RELATORIO DE AVALIACAO -
Secretaria Executiva - Ministério da Fazenda Exercicio 2018. Disponivel em:
<https://eaud.cqu.gov.br/relatorios/?colunaOrdenacao=dataPublicacao&direcaoOrdenacao=DE SC&tamanhoPagina=15&offset=
O&palavraChave=201800733&fixos=#lista> Acesso em 20 de setembro de 2020.
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gastos tributarios, de fato ndo ha um arranjo adequado no &mbito do MF sob o ponto de vista
da estratégia e coordenagdo”. Ademais, como perspectiva de melhoria processual sobre as
politicas em referéncia, a CGU apresentou as seguintes ponderacdes:

““Sob 0 ponto de vista da dimenséo coordenacéo, observou-se auséncia de articulagdo
entre as diversas secretarias envolvidas no processo no &mbito do MF, impactando o
desenvolvimento de politicas publicas consistentes e alinhadas as prioridades do
Governo que podem ser decorrentes da falta de definigéo de atribuicBes, competéncias

e atividades a serem desempenhadas nesse contexto”.

Em 2018, o MF e 0 TCU coordenaram agdes institucionais em prol da analise acurada
e transparéncia dos gastos tributarios e beneficios crediticios e financeiros, com a organizagédo
de um seminario técnico conjunto intitulado “Subsidios da Unido e Qualidade do Gasto
Publico™%t. No evento, foram realizadas apresentacdes pelos dirigentes maximo do MF e do
TCU, bem como pela maioria dos dirigentes de érgdos singulares do MF, o que ensejou
condicdes para a analise dos gastos indiretos com base na percepg¢éo técnica de atores publicos
responsaveis pelo processo decisorio dessas politicas.

Em 2019, com a aprovagdo do CMAP, sob a nova estrutura organizacional do Ministério
da Economia, o prisma da governanca e avaliacdo dos subsidios da Unido foi ratificado por
meio da recepc¢do do arcabouco normativo do CMAS no a&mbito do Decreto n° 9.834/2019.
Ressalte-se, nesse sentido, a aprovacdo da agenda de avaliacdo da politica de subsidios pelo
CMAS, para o exercicio de 2019, que contemplou, entre outras politicas, a Certificacdo de
Entidades Beneficentes da Assisténcia Social (CEBAS) e a Zona Franca de Manaus (ZFM).

Outra acdo relevante concluida em 2019, refere-se a proposicdo do Modelo de
Governanca de Subsidios da Unido, o que aduz estreita convergéncia com o aprimoramento das
acdes institucionais em prol da melhoria das etapas processuais que pautam o ciclo de politicas
publicas financiadas por gastos indiretos da Unido, em beneficio da sociedade; e ademais, prové
efetivo cumprimento a aludida determinacdo do TCU, nos termos do Acdrdao n° 2.756/2018.

Com base no Modelo de Governanga dos Subsidios, proposto pelo Poder Executivo e,
considerando-se o diagnoéstico de que esse modelo deve contemplar os avancos e as lacunas
ainda existentes na conformacao de politicas publicas financiadas por gastos indiretos da Unido,
sobretudo nas etapas de formulacdo e monitoramento das politicas publicas financiadas por

gastos tributarios, o TCU exarou o Acorddo n° 1.112/2020, que estatui recomendagdes ao

101 As apresentacGes do Seminario estdo disponiveis em: <https://portal.tcu.gov.br/eventos/dialogo-publico/eventos/dialogo-
publico-subsidios-da-uniao-e-qualidade-do-gasto-publico.htm> Acesso em 20 de setembro de 2020
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Ministério da Economia, juntamente com a Casa Civil da Presidéncia da Republica, nos termos

do item 9.3 e subitens:
“(...) adotem providéncias para a efetiva institucionalizacdo de um modelo de
governanca para a concessdo e gestdo de beneficios fiscais, abrangendo: competéncias
e procedimentos para instituicdo e ampliacdo de rendncias tributarias;
aperfeicoamento da organizagdo institucional, com a definicdo de unidades de
coordenacdo e supervisdo, e a identificacdo e a definicdo dos papéis dos 6rgéos
essenciais nas etapas de formulacdo, concessdo, monitoramento e avaliagéo; definicéo
de objetivos, metas, indicadores, prazo de vigéncia, orgdo gestor, informagdes
quantitativas e qualitativas necessarias para 0s processos de monitoramento e
avaliagdo; estratégia sistematizada de acompanhamento das politicas, incluindo

cronograma de revisdes periddicas; mecanismos de coordenacdo entre 6rgaos centrais
e setoriais para a gestao de politicas publicas financiadas com rendncias tributarias”.

Os registros apresentados nesta secdo demonstram as agdes intertemporais de atores e
instituicGes publicas do pais em prol da transparéncia, controle e efetividade dos gastos
indiretos da Unido. No periodo recente, destacam as acGes institucionais com vistas a definicéo
de um modelo de governanca para o ciclo de politicas publicas que utilizam essa modalidade
de financiamento publico. O que se observa ndo é apenas um esforco isolado de um agente
publico ou de um determinado 6rgao singular, mas de um conjunto de atores e instituicbes
publicas que, imbuidos da responsabilidade inerente ao exercicio da funcdo publica, somam
esforgos com vistas a contribuir para a melhoria da prestacéo de servicos publicos e para o0 bem-
estar da sociedade. A proposi¢édo e implementacdo de um modelo de governanga para 0s gastos
indiretos da Unido adquire particular importancia no contexto atual, pautado por restricdes
fiscais na execucdo dos gastos diretos, com vistas a reverter o quadro de déficit e assegurar a
solidez da divida publica. Sem prejuizo do mérito das diversas politicas comumente postuladas,
com base de financiamento por meio de gastos indiretos, 0s registros apresentados neste
trabalho reforcam a necessidade da instituicdo dos devidos parametros de governanca para esses
gastos, sob pena de continuidade de lacunas normativas e institucionais anteriormente
referenciadas e possivel retomada da trajetéria prévia a 2015, conforme apresenta na secdo 5.

A trajetoria de agdes institucionais dos gastos indiretos da Unido, ora evidenciada,

ratifica a analise institucionalista de Douglas North'%21%% De fato, “Instituicdes importam”. No

contexto institucional do pais, que ainda registra assimetrias e lacunas no processo de gestdo e

102 Douglas North compde o rol de pesquisadores da Nova Economia Institucional (NEI) e foi laureado com o Prémio Nobel de
Economia, em 1993, por suas contribuicdes a pesquisa sobre o papel das mudangas institucionais na andlise da histéria
econdmica.

103 NORTH, Douglas. Instituigées, mudanca institucional e desempenho econémico. S&o Paulo: Trés Estrelas, 2018.
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governanca dos gastos sob analise, é inequivoco considerar o empenho, zelo e acuidade de
diversas instituicdes em prol da melhoria de processos de trabalho, arranjos institucionais e das
acoes que conformam o ciclo de politicas publicas financiadas por gastos indiretos da Unido. A
propdsito, cabe mencionar apontamentos expostos na abertura do discurso do Prémio Nobel de
Economia, por Douglas North (1993)1%4:

“Institutions form the incentive structure of a society and the political and economic
institutions, in consequence, are the underlying determinant of economic
performance. Time as it relates to economic and societal change is the dimension in
which the learning process of human beings shapes the way institutions evolve. That
is, the beliefs that individuals, groups, and societies hold which determine choices are
a consequence of learning through time — not just the span of an individual’s life or
of a generation of a society but the learning embodied in individuals, groups, and
societies that is cumulative through time and passed on intergenerationally by the
culture of a society ”.

O desempenho da economia revela, em boa medida, as expectativas dos agentes quanto
a solidez dos fundamentos econémicos e da gestdo do setor publico na orientacdo estratégica
da politica macroecondmica. Nesse contexto, o eficiente manejo da politica fiscal, com vistas
a promocao do equilibrio intertemporal da divida publica reiine elementos de suma importancia
para pautar expectativas, internalizar investimentos produtivos e engendrar condi¢des para
promover o crescimento sustentado da economia. Impde-se, por conseguinte, a conjugacao de
esforcos em prol da melhoria da eficiéncia e efetividade dos gastos publicos diretos e indiretos

da Unido.

6.3 — Perspectivas de aprimoramento da governanca e da qualidade dos gastos indiretos
da Uniéo

A abordagem da secdo precedente mostra os inequivocos avancos derivados de acdes
institucionais em prol da melhoria dos padrdes de transparéncia, controle, accountability e
governanga dos gastos publicos indiretos, sob a forma de gastos tributarios e beneficios
crediticios e financeiros da Unido.

Com efeito, a concatenacdo de agOes e sinergia institucional propiciou avancos

inequivocos pertinentes as atividades, processos, métodos e ordenagao institucional com vistas

104 vVide: North, Douglas (1993) “Economic Performance through Time”. Discurso disponivel em:
https://www.nobelprize.org/prizes/economic-sciences/1993/north/lecture/
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a avaliacdo de subsidios da Unido, a partir da criacdo do CMAS. Trata-se, por conseguinte, de
férum técnico de inequivoca relevancia para pautar anélise técnica das politicas financiadas por
subsidios e, ap6s subordinagdo ao CMAP, prover elementos para o controle social, a luz dos
resultados observados.

Com referéncia a execucdo de gastos da Unido por meio de gastos tributérios e
beneficios crediticios e financeiros, é notorio reconhecer a limitada percepcéo da sociedade
sobre a operacionalizacdo das politicas e programas assim delineados, bem como do custo de
oportunidade associado a essa modalidade de atuacdo governamental, vis-a-vis aos demais
dispéndios do Orgamento Geral da Unifo — OGU%,

No que concerne ao controle da sociedade sobre os gastos publicos, Bugarin e Vieira
(2003, p. 180)'% assinala: “Dado o custo de dedicar-se ao controle social, existe uma tendéncia
natural do cidaddo no sentido de delegar ao governo o controle da administracdo publica”.
Assim, a partir do diagnéstico dos incentivos da sociedade civil para participar do controle dos
gastos publicos, ¢ formulado um modelo principal-agente com vistas a identificar como essa
participacdo pode ser estimulada. A formulagdo contempla incentivos a partir do Orgamento
aprovado. Aprimoramentos do modelo podem ser realizados com a inclusdo dos gastos
indiretos da Unido, que ndo sdo registrados no Orcamento aprovado, conforme assinalado
anteriormente e, assim, reunir elementos para contribuir, igualmente, para a ampliacdo do
controle social de rendincias e subsidios da Uni&o.

Ademais, torna-se de suma importancia a realizacdo de uma analise critica sobre essa
modalidade de acdo governamental. A despeito de constituir instrumento efetivo de
financiamento de politicas publicas, no Brasil e em outros paises, ha alguns pros e contras
associados as renuncias e subsidios da Unido. Especificamente no que tange aos gastos
tributarios da Unido, Vjekoslavi®’ (2006) apresenta o cotejo de pontos positivos e negativos.

Em primeiro lugar, os aspectos positivos seriam dados por: (i) incentivo a participacdo do setor

105 Nesse sentido Andrade(2015 ) ressalta que “Apesar de todas as criticas que podem ser enderecadas aos gastos tributarios,
eles, ao lado de gastos diretos e dos beneficios crediticios e financeiros, podem e devem concorrer para o atingimento dos
objetivos da ordem econémica da Republica Federativa do Brasil, mas devem passar por um longo e crescente debate, sobretudo
em torno de sua governanca e andlise de resultados, sem desmerecer as dificuldades na busca de dados e metodologias aptas
a tal desiderato”. Vide A Politica Econdmica e a Governanca dos Gastos Tributarios Indiretos”. Agosto de 2015. Disponivel em:<
https://www.conjur.com.br/2015-ago-30/estado-economia-politica-gastos-tributarios-
indiretos#:~:text=A%20pol%C3%ADtica%20econ%C3%B4mica%20e%20a%20governan%C3%A7a%20dos%20gastos%20trib
ut%C3%Alrios%20indiretos&text=Gostaria%20de%20iniciar%20a%20minha,de%20pol%C3%ADticas%20econ%C3%B4micas
%20d0s%20governos> Acesso em 20 de setembro de 2020.

106 Bugarin, e Vieira (2003).

107 Vjekoslav Brati¢: Tax Expenditures: A Theoretical Review Financial Theory and Practice (2006), p. 123-125. Disponivel em:
http://www.ijf.hr/eng/FTP/2006/2/braticl.pdf Acesso em 20 de setembro de 2020.
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https://www.conjur.com.br/2015-ago-30/estado-economia-politica-gastos-tributarios-indiretos#:~:text=A%20pol%C3%ADtica%20econ%C3%B4mica%20e%20a%20governan%C3%A7a%20dos%20gastos%20tribut%C3%A1rios%20indiretos&text=Gostaria%20de%20iniciar%20a%20minha,de%20pol%C3%ADticas%20econ%C3%B4micas%20dos%20governos
https://www.conjur.com.br/2015-ago-30/estado-economia-politica-gastos-tributarios-indiretos#:~:text=A%20pol%C3%ADtica%20econ%C3%B4mica%20e%20a%20governan%C3%A7a%20dos%20gastos%20tribut%C3%A1rios%20indiretos&text=Gostaria%20de%20iniciar%20a%20minha,de%20pol%C3%ADticas%20econ%C3%B4micas%20dos%20governos
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privado em programas sociais e econémicos onde o governo desempenha um papel relevante;
(if) promover a tomada de decisdes por parte da iniciativa privada ao invés do processo
decisorio pelo setor pablico; (iii) reducéo da necessidade de fiscalizagdo/supervisdo constante
do governo sobre esses gastos. No que concerne aos aspectos negativos dos gastos tributarios,
sdo apontados: (i) inefetividade: alguns gastos tributarios sdo contrapostos por disposi¢des
tributérias domésticas ou externas. Muitos gastos tributarios favorecem um setor em detrimento
de outros, assim, podem alterar a lucratividade relativa de projetos e enfraquecer 0s
instrumentos com aplicacdo mais geral e o sistema tributario tende a tornar-se mais regressivo;
(if) Inequidade: os gastos tributarios modificam o 6énus da tributacdo, o que favorece a
inequidade horizontal — pessoas com renda e custos iguais, pagam tributos diferentes; e a
inequidade vertical —em que contribuintes com capacidades econdmicas diferentes ou desiguais
fazem jus aos mesmos beneficios tributarios; (iii) esquemas de gastos tributarios nédo
reembolsaveis podem beneficiar indistintamente contribuintes que ndo preenchem todos o0s
critérios de elegibilidade; (iv) erosdo da base tributéria, considerando que néo ha limite para o
escopo de reducdo das aliquotas tributarias; (v) gastos tributarios representam rubrica em
aberto, o que afeta as previsdes de receita; (vi) aumenta a complexidade do sistema tributario,
aumenta o custo de conformidade e favorece “lobby” e uso do governo para criar renda
adicional; (vii) reduz a compreensdo da dimensdo ou da extensdo da atividade governamental:
(viii) aumenta a regressividade do sistema e requer controles especiais.

Soma-se a andlise de prés e contras dos gastos indiretos, conforme apontado, a
necessidade de revisdo acurada das lacunas institucionais e processuais ja observadas na
conformacao das politicas assim delineadas, cabendo mencionar:

(@)  Auséncia de normatizacdo uniforme para o processo de criacdo de politicas
publicas financiadas por subsidios da Unido. Assim, nos ultimos anos, politicas especificas
financiadas por Subsidios da Unido foram implementadas sem observar, por exemplo, a
conformacdo em programas e acoes, e sem ordenamento de um modelo l6gico, que propiciaria
0s padrdes adequados de monitoramento e avaliacao;

(b) Diversas politicas foram instituidas sem os elementos constitutivos essenciais
para balizar a correlata implementacdo, i.e., para viabilizar adequados parametros de

monitoramento e avaliacdo, quais sejam: objetivos, metas, indicadores, prazos de vigéncia e
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auséncia de orgdo gestor da politica financiada por Subsidios da Unido, a despeito de iniciativas
pontuais, limitadas & vigéncia anual, estabelecidas por algumas LDO;

(c) Lacuna atinente a falta de transparéncia em algumas etapas do ciclo de politicas
financiadas por subsidios da Unido, a exemplo da formacéo de agenda, formulacao, processo
decisorio e avaliacao;

(d)  Omissdao normativa quanto a avaliacdo de resultados e possivel supressdo de
politicas com ineficiéncia alocativa de recursos publicos;

(e)  Carater difuso quanto a identificacdo de alguns beneficiarios das politicas
publicas;

)] Institucionalidade fragil na atuacdo dos 6rgaos centrais e setoriais em prol da
conformacgdo normativa, institucional e processual de politicas publicas financiadas por
Subsidios da Unido; e

(o)  Auséncia de gerenciamento de riscos fiscais associados a essas politicas.

A titulo de ilustracdo da opacidade desses gastos, torna-se oportuno mencionar as
ponderacOes de Aradjo Jr. (2005)1%, pertinentes aos questionamentos que seriam licitos de
subordinacdo aos gestores publicos por parte dos contribuintes que, efetivamente, conformam

as bases para o financiamento dessas politicas:

“(...) algumas perguntas que em outros paises 0s governos sao obrigados a responder
periodicamente a populacdo sdo as seguintes: (a) esses programas estdo cumprindo
seus objetivos originais? (b) os subsidios sdo realmente indispenséveis? (c) as demais
acbes governamentais sdo coerentes com estes programas? (d) nas situacdes
conflitantes, que medidas estdo sendo tomadas para supera-las? (e) esses programas
geram desequilibrios em outros segmentos da economia? (f) que providéncias estéo
sendo tomadas a este respeito? (g) qual é o impacto desses programas sobre a carga
fiscal do pais™?

Os gquestionamentos formulados acima devem ser objeto de analise acurada, para o
devido retorno a sociedade sobre o padrdo de gastos indiretos e de decisfes quanto a orientacdo
estratégica da politica econdmica e social. Considerados essas e outras questdes relevantes, para
aprimorar as politicas e programas da Uni&o financiados por gastos indiretos da Uni&o, e prover

os devidos parametros de transparéncia, controle, accountability, necessarios ao controle social

108 Aragjo Jr. J. T. Renlncias Fiscais e Qualidade do Gasto Publico. Valor Econdmico, 16/06/2005. Disponivel em:
<http://www.ecostrat.net/files/Renuncias_Fiscais e Qualidade do_Gasto Publico.pdf> Acesso em 02 de setembro de 2020.
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desses gastos, considera-se, sob o prisma técnico de conveniéncia e oportunidade, cumpre-nos
aduzir as seguintes proposicoes:

(i) Edicao de lei especifica para pautar o ciclo de politicas publicas financiadas
por Subsidios da Unido — Conforme observado, existe uma forte assimetria entre a
parametrizacdo normativa e processual dos gastos diretos vis-a-vis aos gastos indiretos da
Unido. O arcaboug¢o normativo de processual que pauta os gastos diretos € relativamente
consolidado, com regras claras para pautar as agoes plurianuais e o orgamento anual, destacando
0 escrutinio do Congresso Nacional com vistas a eleger prioridades de politicas publicas para
atender as demandas da sociedade. N&o ha arcabouco similar aos gastos indiretos da Unido.
Impde-se, por conseguinte, a edicdo de norma geral para definir os requisitos imprescindiveis
e essenciais para essa modalidade de gastos da Uniéo, e.g.:

a) definicdo da base conceitual das modalidades de subsidios;

b) regras gerais pertinentes a conformacédo das politicas e programas a partir de um
modelo I6gico, que propiciara padrdes adequados ao monitoramento e a avaliacao;

c) obrigatoriedade de registro normativo quanto a: objetivo(s), meta(s), prazo de
vigéncia, indicador(es), publico-alvo; 6rgédo gestor; entre outros, considerados relevantes para
fins de transparéncia e controle;

d) definicdo dos parametros de governanca dos Subsidios da Unido, com disposi¢oes
para fundamentar o ciclo de politicas publicas e a definicdo pormenorizada de aces
institucionais que devem pautar cada etapa;

e) diretrizes pertinentes a elaboracéo e divulgacdo do Orcamento de Subsidios da Unido,
bem como dos boletins mensais de avaliagdo, com vistas a conferir orientacdo institucional, em
base intertemporal, em prol da transparéncia e evolucao desses gastos;

f) definicdo de atribuicbes e competéncias dos Orgdos centrais e setoriais na
conformacao de politicas financiadas por Subsidios da Unido;

g) parametrizacdo da dindmica de monitoramento;

h) diretrizes para pautar a avaliagdo, ex ante e ex post, com a referéncia expressa ao
CMAS, para assegurar base intertemporal para o processo de avaliagdo desses gastos;

i) obrigacdes e contrapartida dos beneficiarios dos subsidios;

J) sancdes pelo descumprimento da norma por parte dos beneficiarios;
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k) definicdo de regras de controle; e accountability dos gestores publicos responsaveis
pelo processo decisério de politicas financiadas por gastos indiretos da Unido, com diretrizes
pertinentes a responsabilizacdo em etapa posterior ao exercicio da funcdo pablica; regras para
a supressao de politicas, desde que atestada a ineficiéncia alocativa de recursos no processo de
avaliacéo;

(if) Orcamento anual de Subsidios da Unido - Definir em norma a elaboragdo do
Orcamento de Subsidios da Unido, com periodicidade anual, para assegurar a continuidade dos
esforcos em prol da transparéncia e controle social desses gastos, bem como da equalizacéo de
ritos e procedimentos j& adotados para os gastos diretos da Unido;

(iii) Implementacdo do Modelo de Governanga dos Subsidios da Unido — Os
esforcos institucionais ratificados no ambito do Centro de Governo permitiram a elaboragéo de
um modelo, em bases consideradas passiveis de implementacdo no ambito do Poder Executivo.
Nesse contexto, a definicdo de parametros de lideranca, estratégia e controle das politicas
financiadas por Subsidios da Unido devem ser efetivamente implementadas, com vistas a
aprimorar processos de trabalhos, o padrdo de relacionamento intra e interinstitucional em
matéria de Subsidios e conferir maior transparéncia ao processo decisorio;

(iv) Alteracdo do Codigo Tributario Nacional (CTN) — regra de sigilo fiscal —
Conjugar esforgos em prol da aprovacdo do Projeto de Lei Complementar n°® 280/2016, de
autoria do Poder Executivo, que altera a Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo
Tributario Nacional), com vistas a excluir a divulgacdo de informacdes pertinentes aos
incentivos ou beneficios de natureza tributaria, cujo beneficiario seja pessoa juridica do campo
de vedacOes previstas no Artigo 198. Trata-se de medida eminentemente associada a
transparéncia dos gastos tributarios. Seria recomendavel a definicdo de diretrizes similares para
propiciar o controle social e transparéncia quanto aos beneficiarios dos subsidios crediticios e
financeiros da Unido. A completa disponibilizacdo de informacGes pertinentes a esses gastos
constitui premissa para fundamentar o processo de avaliacdo e, assim, o devido embasamento
para a realizagdo de analises de resultado e impacto dessas politicas, a serem disseminadas e

divulgadas a sociedade;
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(v) Alteracdo da Lei de Responsabilidade Fiscal'® — Avaliar a conveniéncia e
oportunidade de alteracdo do Artigo 14 da LRF, para contemplar a inclusdo de metas de
desempenho e avaliacdo em quaisquer proposi¢Ges que criem renuncia de receita, incluindo a
possibilidade de extin¢do do beneficio, sob a hipdtese de inobservancia das regras estipuladas;

(vi) Andlise acurada dos gastos indiretos da Unido (Subsidios) no ambito das
propostas de Reforma Tributdria — A complexidade do sistema tributario em vigor €
comumente apontada como motivacdo por parte dos contribuintes para a inclusdo em algum
regime excepcional tributario, com vistas a mitigar o énus do sistema impositivo de tributos.
Dessa forma, o reordenamento do sistema em vigor deve contemplar o arcabouco institucional
das rendncias em vigor, e 0 custo desse sistema para a administragdo tributaria e para a
sociedade;

(vii)Criacao de forum de especialistas em matéria tributaria, de natureza consultiva,
integrado por representantes do governo, academia e sociedade civil, com o objetivo de
constituir ambiente propicio para a realizacdo de discussGes técnicas, disseminacdo de
informacdes técnicas balizadas e construcdo de didlogo plural sobre os gastos indiretos ou
Subsidios da Unido; andlise dos gastos tributarios sob o prisma da eficiéncia, equidade e
objetivos da politica regional, setorial e social. Incentivo a estados e municipios para provisdo
de maior transparéncia, andlise da eficiéncia e efetividade dessas politicas e desestimulo a
praticas tipicas da guerra fiscal;

(viii)  Criacao de forum de especialistas para discussdo permanente dos Subsidios
Crediticios e Financeiros da Unido, de natureza consultiva, integrado por representantes do
governo, academia e sociedade civil, com o objetivo de constituir ambiente propicio para a
realizacdo de discusses técnicas, disseminacgdo de informacdes técnicas balizadas e construcéo
de dialogo plural sobre politicas publicas conformadas com base nessa modalidade de
financiamento publico;

(ix)  Harmonizacdo metodoldgica — envidar esforcos ja iniciados em prol da
construcdo de um referencial minimo de parametros metodoldgicos em matéria de gastos

indiretos da Unido;

109 pProposicdo apresentada por Lima, A.N. Renlncias Fiscais da Unido, Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados,
fevereiro de 2017. Pg. 30.
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(x) Discussao da definicdo de limite/teto para os gastos indiretos da Uni&o — sob
uma perspectiva de um cenério fiscal adverso, em virtude do cenério recente, é licito considerar
a adocdo de regras similares aos gastos diretos, com vistas a assegurar o firme propésito do
setor publico em implementar boas praticas de governancga e promover a eficiéncia alocativa
desses gastos; e

(xi) Comunicagdo e coordenacdo — fortalecimento dos canais de comunicacdo
institucional & sociedade sobre as politicas publicas financiadas por gastos indiretos da Uni&o,

com ampla publicizacdo das politicas e avaliacdes realizadas no ambito do CMAS.
7 — Consideracdes finais

No presente trabalho, abordamos a estrutura de financiamento de politicas publicas da
Unido e o correlato ordenamento juridico, processual e institucional. Com efeito, restou
demonstrada a coexisténcia de um sistema dual constituido por gastos diretos e gastos indiretos
da Unido.

A andlise das normativas e arranjos institucionais que pautam o processo or¢camentario-
financeiro dos gastos diretos da Unido, com dotacGes consignadas no OGU para prover curso a
acdo programatica de politicas publicas, revelou a existéncia de ordenamento institucional
relativamente consolidado, o que ndo prescinde a implementacédo de aprimoramentos, segundo
avaliacBes dos responsaveis por esses gastos.

Com referéncia ao arcabougo normativo-institucional dos gastos indiretos da Uniéo,
constituidos por gastos tributarios, beneficios crediticios e financeiros, observou-se que o
ordenamento normativo apresenta lacunas que requerem esforgos institucionais para o correto
aprimoramento. Trata-se, em verdade, de lacunas pertinentes a auséncia de orientacdo uniforme
para formulacdo de politicas pautadas por essas modalidades de financiamento publico. Cabe
citar, e.g., assimetrias normativas quanto aos elementos constitutivos e essenciais que devem
pautar essas normas, tais como: objetivo(s), meta(s), prazo(s), publico-alvo, beneficiario(s) e
prazo de vigéncia.

Outro aspecto relevante refere-se a conformacdo do ciclo de politicas publicas
financiadas por gastos tributarios e beneficios crediticios e financeiros da Uni&o, em virtude de
evidentes assimetrias observadas nas etapas que conformam o ciclo de politicas publicas assim

delineadas. Para efeito de aprimoramento da transparéncia, controle, accountability e zelo na
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gestdo publica desses gastos, impBe-se revisao dos papeis institucionais dos 6rgaos de Centro
de Governo, das interagcfes inter-institucionais, do relacionamento com atores publicos e
privados e, assim, dos ritos processuais para pautar as politicas publicas financiadas por esses
gastos.

E importante registrar que uma fonte relevante de aprimoramento dos gastos indiretos
é, primariamente, referenciada a forma de interacdo desses gastos no &mbito do processo
orcamentario da Unido. Com efeito, é notorio reconhecer que existem esforcos institucionais
relevantes do setor publico com vistas a quantificacdo e publicizacdo da modalidade singular
de gastos publicos indiretos. Todavia, as informacdes desses gastos compdem o rol de
informagdes complementares & Lei Orcamentaria Anual e ndo se subordinam a discusséo,
andlise e escrutinio do Congresso Nacional.

A analise da experiéncia internacional na execucdo de gastos indiretos revelou licdes
relevantes. Cabe mencionar a experiéncia da Coreia, que apresenta rito processual acurado e
define limites para pautar a implementacédo de politicas publicas por meio de gastos tributarios;
as diretrizes institucionais dos EUA, com a ado¢do de uma andlise de equivaléncia de gastos
diretos e indiretos, bem como de ordenamento juridico em prol de uma abordagem integrada e
transversal da acdo do setor publico, voltada a geracdo de resultados e melhoria do desempenho
da acdo governamental, incluindo os gastos tributarios; e da Franca, mediante a adocdo de
arranjo institucional constituido por atores responsaveis pelo ordenamento das despesas e
receitas publicas, o que retne elementos para otimizar a conformacao de politicas publicas e
aprimorar a acdo governamental. Impde-se esforco similar de andlise da experiéncia
internacional na utilizacdo de beneficios crediticios e financeiros para pautar a implementacéo
de politicas publicas.

A luz dos registros apresentados nesse trabalho, € licito reiterar que a utilizacdo dos
gastos indiretos, sob a forma de gastos tributarios e beneficios crediticios e financeiros da
Unido, como modalidade complementar a modalidade convencional de gastos diretos para o
financiamento de politicas publicas, requer similar acuidade e zelo por parte do gestor publico.
Assim, as lacunas processuais e institucionais na gestdo desses gastos, ora registradas, tiveram
0 intuito precipuo de contribuir para o aprimoramento da acéo do setor publico e preconizar a
equalizacdo dos ritos normativos, institucionais e processuais ja adotados para os gastos diretos

no processo de conformacao do ciclo de politicas publicas da Unido.
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No que concerne aos parametros para a governanca publica dos gastos indiretos, o0s
registros expostos no presente trabalho revelam grandes desafios interpostos a acéo do gestor
publico. Nesse contexto, as lacunas identificadas na conformacdo de politicas publicas
financiadas por gastos indiretos da Unido sugerem a necessidade de um sistema de governanca,
com o intuito de dotar as politicas assim delineadas com adequados padrbes de orientacao
estratégica, lideranca e controle, em beneficio da sociedade. O sistema de governanca devera
explicitar a forma como os diversos atores se organizam, interagem e procedem para conformar
o ciclo de politicas publicas financiadas por gastos indiretos da Unido. Contempla, por
conseguinte, o devido ordenamento quanto as estruturas administrativas (instancias), 0s
processos de trabalho, os instrumentos (ferramentas, documentos), o fluxo de informacoes
(processos) e aspectos comportamentais dos agentes envolvidos, direta ou indiretamente, na
avaliacdo, no direcionamento, no monitoramento da organizacao.

Com base na promocéo de adequados padrbes de governanca para os gastos indiretos
da Unido, foram postulados, a titulo de aprimoramento dessas politicas, as seguintes diretrizes:
(i) Edicao de lei especifica para pautar o ciclo de politicas publicas financiadas por Subsidios
da Unido; (ii) Definicdo normativa para a elaboracéo do Orcamento de Subsidios da Unido; (iii)
Implementacdo do Modelo de Governanca dos Subsidios da Unido: (iv) alteracdo do CTN —
regra de sigilo fiscal; (v) alteracdo da Lei de Responsabilidade Fiscal para contemplar a incluséo
de metas de desempenho e avaliagdo em quaisquer proposi¢des que criem rendncia de receita,
incluindo a possibilidade de extin¢do do beneficio, sob a hip6tese de inobservancia das regras
estipuladas; (vi) Analise dos Subsidios da Unido no ambito das propostas de Reforma
Tributéaria; (vii) Criacdo de forum de especialistas em matéria tributaria; (viii) Criacao de forum
de especialistas para discussdo permanente dos Subsidios Crediticios e Financeiros da Unido;
(ix) Harmonizagdo metodoldgicas com paises da América Latina; (X) Discussdo da defini¢do
de limite/teto para os gastos indiretos da Unido; (xi) Fortalecimento de canais de comunicacgéo
institucional a sociedade sobre as politicas publicas financiadas por gastos indiretos da Unido,
com ampla publicizacao das politicas e avaliacdes realizadas no &mbito do CMAS.

Diante do atual cenario, pautado por ampla discussdo quanto a melhoria da
produtividade do setor pablico, € licito afirmar que a racionalizacdo e melhoria do padréo de
gastos indiretos representam um relevante desafio e oportunidade para a gestéo publica federal.

Nesse sentido, estudos e pesquisas adicionais sobre o assunto poderdo contribuir, de forma
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inequivoca, com os esfor¢os institucionais pré-existentes, com vistas a aprimorar os diversos

parametros que fundamentam as politicas financiadas por gastos indiretos da Unido.
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