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OS BENEFICIOS CONCEDIDOS A CREDITOS TRIBUTARIOS FEDERAIS (REFIS) E OS
GASTOS TRIBUTARIOS
Priscila Maria Fernandes de Campos

RESUMO

A presente monografia consiste no estudo dos beneficios de refinanciamento de debitos
tributarios federais (Refis), com a finalidade de analisar se estes beneficios podem ser
considerados espécies de renlncias de receitas, 0 que resulta na aplicacdo a estes da exigéncia
prevista no artigo 165, 86° da CF, e no artigo 14 da Lei complementar n. 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), ou seja, que os gastos resultantes destes beneficios devam constar do
Demonstrativo de Gastos Tributarios do governo federal. Com efeito, desenvolveu-se estudo
preliminar dos conceitos de gastos publicos diretos e indiretos, que sdo pressupostos para a
compreensdo da ideia de renlncia de receita, j& que esta se trata de espécie de gasto publico
indireto. Este estudo foi sucedido pela analise dos beneficios que tém sido concedidos com
regularidade através destes programas de refinanciamento, verificando-se que compreendem
espécies de beneficios fiscais, tais como anistia e remissdo, restando caracterizadas hipoteses de
rentncia de receita prevista no 81° do artigo 14 mencionado. Ademais, o presente estudo também
envolveu a andlise da fiscalizagdo que tem sido exercida sobre estes programas, tanto
internamente, por parte da Secretaria da Receita Federal e Procuradoria da Fazenda Nacional,
guanto, externamente, pelo Tribunal de Contas da Unido. Finalmente, além de se concluir a
respeito da aplicacdo das exigéncias do artigo 14 supramencionado aos beneficios do Refis,
realizou-se, também, estudo a respeito das justificativas e objetivos da instituicdo frequente
destes beneficios fiscais e se esses objetivos efetivamente tém sido alcancados. Dessa forma,
também se verificou o impacto que a reiteracdo destes beneficios tem causado em relacdo ao
comportamento dos contribuintes, quanto ao adimplemento dos tributos na devida data de seus

vencimentos, constatando-se que

tem produzido efeitos negativos em relacdo ao adimplemento dos tributos, em razdo da
perspectiva de que periodicamente sera instituido novo beneficio como o anterior, que também

conceda, além do parcelamento do débito tributario, descontos no valor dos juros e da multa.
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INTRODUCAO

A atencdo direcionada ao tema dos beneficios fiscais tem aumentado desde a entrada
em vigor da Constituicdo Federal de 1988, tanto por parte do proprio governo, quanto dos 6rgédos
de fiscalizacdo externa e da sociedade brasileira. Com a edi¢do da LC n. 101/2000, que dispds a
respeito do tema em esfera infraconstitucional, embora tenha, em muito, apenas reafirmado o
conteddo de normas constitucionais, os beneficios fiscais ganharam ainda mais destaque.

Com efeito, o presente estudo abordard os gastos publicos indiretos, conceito,
espécies e diferencas em relacdo ao termo beneficios fiscais, assim como, as espécies de
beneficios fiscais, analisando-se mais detalhadamente os beneficios tributarios e as respectivas
rendncias tributarias. A andlise do conceito de beneficio tributario serd realizada com base no
estudo da doutrina e legislacdo especifica, tendo em vista as suas espécies, a sua divulgacdo a
sociedade e aos 6rgdos de controle, através dos demonstrativos de gastos tributarios, e as proprias
formas de controle, que estdo relacionadas a exigéncia fundamental da transparéncia de todo e
qualquer gasto publico.

Dessa forma, adentrando o tema principal deste estudo, questiona-se se os beneficios
de refinanciamento de débito tributério federal (Refis), que tém sido concedidos sucessivamente,
enguadram-se no conceito de renuncias tributarias, ja que congregam os elementos dos beneficios
tributarios, ou seja, representam renuncias de receitas por concederem descontos de juros e
multas, além de terem finalidade incentivadora, representada pela busca de desenvolvimento da
economia, em razdo de impulsionar contribuintes que eventualmente estejam passando por
dificuldades financeiras.

Ademais, o estudo do tema dos beneficios de refinanciamento de débito tributario
federal também abrangera a analise da fiscalizacdo que tem sido exercida sobre eles, tanto
internamente, por parte da Secretaria da Receita Federal e Procuradoria da Fazenda Nacional,
guanto, externamente, pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

Finalmente, serdo estudados os impactos destes beneficios na arrecadagéo tributéria,

testando o alcance de um dos proprios objetivos destes beneficios, como fruto de politicas
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econdmicas, assim como, os efeitos que estes beneficios podem causar ao proprio
comportamento dos contribuintes, j& que tém sido instituidos com bastante regularidade, bem

como, se podem influenciar negativamente o adimplemento espontaneo dos débitos tributarios.

1. OS GASTOS PUBLICOS INDIRETOS

Os gastos publicos diretos correspondem as denominadas despesas puablicas, que
podem ser conceituadas, conforme assevera Kiyoshi Harada (2007, p. 53), como gastos que
tenham como finalidade o atendimento ao interesse publico, ou seja, ao interesse coletivo, funcdo
esta que pertence primordialmente ao Estado.

Esses gastos, por sua vez, por envolverem emprego de dinheiro para cumprimento de
finalidades publicas, exigindo que existam receitas publicas em valor equivalente, precisam estar
previstos no orgcamento do governo.

Por outro lado, os gastos publicos indiretos referem-se exatamente aqueles que nao
envolvem dispéndios de dinheiro, correspondendo, na realidade, a valores que o governo deixa de
receber, ou seja, rendncias de receitas publicas.

Exatamente por os gastos publicos indiretos ndo implicarem dispéndios de dinheiro
ndo precisam estar previstos no or¢camento publico anual, devendo, porém, ter seus valores
devidamente demonstrados e justificados pelo governo.

Neste aspecto, Elcio Fiori Henriques (2009, p. 31), ao distinguir beneficios fiscais,
que na sua visdo equivalem a rendncias tributérias, de despesas publicas, afirma que, enquanto as
despesas publicas representam gastos diretos, que dependem de prévia aprovacado legal, devendo
estar previstos no orcamento, os beneficios fiscais, embora possam ser quantificaveis, nédo
dependem de autorizacdo orcamentaria para serem instituidos.

No entanto, o autor defende que, exatamente por ambos 0s conceitos terem a
caracteristica comum de serem quantificaveis, mesmo que a quantificacdo dos beneficios fiscais
seja apenas por estimativa, € possivel inclui-los no orgamento publico. Essa inclusdo, por sua vez,
permitiria que fossem exercidos mecanismos de controle sobre estes tipos de gastos, assim como,

que pudessem ser comparados aos gastos diretos de mesma finalidade.
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Dessa forma, é possivel se depreender desta ideia do autor que, enquanto as despesas
publicas, que correspondem a gastos publicos diretos, necessariamente dependem de prévia
autorizacdo legal e devem estar previstas no orcamento para que possam ser confrontadas com as
receitas publicas, os gastos publicos indiretos, chamados por ele de beneficios fiscais, nédo
dependem de prévia autorizacdo e ndo precisam estar previstos no orcamento. Mais adiante sera
explicado que o conceito de beneficios fiscais pode se referir também a gastos diretos, dai a
opcao pelo uso do termo gastos publicos indiretos para designar todo gasto publico que néo esta
previsto no orcamento.

No entanto, nota-se que como 0s gastos publicos indiretos, assim como, os diretos,
podem ter seus valores a0 menos estimados, isso permite que possam ser demonstrados aos
cidadaos, mesmo que fora do or¢camento, atendendo a exigéncia de transparéncia que é funcéo de
todo gasto publico indistintamente.

Portanto, a despeito de a legislagdo ndo exigir que os gastos publicos indiretos
estejam previstos no or¢camento, isso ndo significa que ndo devam ser demonstrados, através das
devidas estimativas, e que ndo estejam sujeitos a fiscalizacdo do 6rgdo competente, conforme

serd demonstrado adiante.

1.1 ESPECIES DE GASTOS PUBLICOS INDIRETOS E OS BENEFICIOS
FISCAIS

Os gastos publicos indiretos ndo sdo sindnimos de gastos tributarios, assim como,
estes ndo sdo sinbnimos de beneficios fiscais, ja que compreendem outras espécies de gastos,
assim como, os gastos indiretos também podem se referir a outra espécie de gasto.

Como foi explicado no item anterior, 0s gastos publicos indiretos ndo estao previstos
no orgamento, porém, isso ndo significa que ndo devam ser devidamente demonstrados, em
conformidade com o artigo 165, §6° da CF/88, que exige que o projeto de lei orcamentaria seja
acompanhado de “demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isengles, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,

tributaria e crediticia’.



] Q
TeEsouroNAcIONAL

Cadernos de Financgas Publicas Vol 18, n° 3 (set-dez/2018)

Deste dispositivo se depreende que o conceito de beneficios fiscais compreende, ndo
apenas, gastos tributérios indiretos, mas, também, gastos de natureza financeira e crediticia. Estes
ultimos estéo definidos na Portaria do Ministério da Fazenda n. 379, de 13 de novembro de 2006,
editada a partir de competéncia conferida pelo artigo 87, paragrafo unico, inciso 1, da CF/88,

Com efeito, no artigo 2° desta Portaria estdo previstos os conceitos de beneficios
crediticios e financeiros, de acordo com o qual, ambos consistem em subsidios, estando
relacionados as despesas publicas. No entanto, os beneficios financeiros sdo gastos diretos,
realizados através de equalizacao de juros e pregos, assim como, por meio de assunc¢do de dividas
de saldos de obrigacOes de responsabilidade do Tesouro Nacional. Podem ser mencionados como
exemplos de beneficios financeiros o programa de sustentacdo do investimento (PSI) e o
Programa de Apoio ao Setor Sucroalcooleiro (PASS), assim como, a Politica de Garantia de
Precos Minimos (PGPM) e Subvencdo a Consumidores de Energia Elétrica da Subclasse de
Baixa Renda, que sdo exemplos de subvencdes econdmicas para a equalizagao de precos.

Por outro lado, os crediticios sdo gastos indiretos, referentes a programas oficiais de
créditos, viabilizados por meio de fundos ou programas, através de taxas de juros inferiores a de
captacdo do governo federal. Destarte, 0 beneficio corresponde exatamente a diferenca entre a
taxa aplicada pelo governo na emissdo de titulos da divida publica e as aplicadas nos
empréstimos referentes aos programas mencionados. S&o exemplos de fundos aos quais sao
concedidos estes beneficios crediticios: Fundos Constitucionais de Financiamento (FNO, FNE e
FCO), assim como o Fundo da Marinha Mercante (FMM).

Finalmente, os gastos tributarios equivalem a gastos indiretos, ndo previstos no
orcamento, que correspondem a renuncias de receitas advindas de tributos conforme previséo da
legislacdo tributéria, assumindo fungdo compensatdria ou incentivadora. As renlncias de receitas,
conforme consta do artigo 165, 86°, da CF/88, supra descrito, compreendem isengdes, anistias,
remissdes e beneficios tributarios, que devem ser instituidos por lei especifica, em razdo da
determinacdo do 86° do artigo 150, da CF/88. A mesma exigéncia se observa no ordenamento
juridico espanhol, cuja constituicdo federal determina que a lei orcamentéria apenas podera
modificar tributos quando a lei tributaria assim o preveja, o que, conforme assevera Fernando
Pérez Royo (2010, p. 489-490), visa a impedir que verdadeiras reformas tributarias sejam

implementadas por meio de lei orgamentaria.
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Os beneficios fiscais compreendem tanto os de carater tributério, quanto o0s
financeiros e crediticios. No entanto, como visto, apenas os beneficios financeiros sdo despesas
diretas que constam do or¢camento, enquanto, os tributarios e os crediticios sdo gastos indiretos,
que representando as duas espécies de gastos publicos indiretos.

Portanto, nem todo gasto publico indireto se refere a gasto tributario, podendo
corresponder a um beneficio crediticio, assim como o primeiro, também é implicito. No entanto,
os beneficios financeiros, a despeito de também serem beneficios fiscais, assim como, 0s
crediticios e os tributarios, ndo sdo gastos indiretos, sendo, ao contrario, explicitos, exatamente

por constarem do orgamento.

1.2 OS GASTOS TRIBUTARIOS: RENUNCIAS DE RECEITAS PUBLICAS

Os gastos tributarios, como foi demonstrado, sdo espécies de gastos indiretos,
consistindo em beneficios fiscais. No entanto, diferem dos beneficios financeiros e crediticios,
pois representam rendncias de receitas publicas por meio do sistema tributario, na busca pela
realizacéo de finalidades econémicas e sociais.

Neste aspecto, conforme asseveram Erica Diniz e José Roberto Afonso (2014, p. 3),
0s gastos tributarios, por implicarem perda de arrecadacdo, sdo excegbes, possuindo
fundamentalmente duas finalidades: compensatoria e incentivadora. Com efeito, o carater
compensatério tem em vista compensar a sociedade na omissdo pelo Estado da prestacdo de
servico publicos. Este é o caso das deducgdes de IPRF referentes a gastos da pessoa fisica com
despesas médicas e de educacdo, pois decorrem de deficiéncia por parte do Estado na prestacédo
de servicos de saude e educacdo, sendo necessario que o individuo recorra ao setor privado para
buscar estes servicos.

Ja o caréter incentivador esta relacionado ao objetivo do Estado de desenvolver
determinado setor ou regido, através de politicas publicas. Neste sentido, Luiz Villela (2006, p.
1), afirma que os gastos tributarios tém a finalidade de promover incentivos as empresas,
reduzindo sua carga tributaria, para induzi-las a investir em determinados setores ou regides. Sao

exemplos destes incentivos: redugdo da carga tributaria na importacdo de maquinas,
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equipamentos industriais e insumos intermediarios, sistemas de drawbacks, regimes de
depreciacdo acelerada, hipdteses de dedugdo do imposto de renda, hipétese de dedugdes das
contribui¢des sociais.

Ressalta-se que essa definicdo de gasto tributario € a adotada pela prépria Receita
Federal do Brasil, constando do seu demonstrativo anual dos gastos governamentais indiretos de
natureza tributarial. Com efeito, os gostos tributarios sdo definidos como gastos indiretos do
governo, realizados através do sistema tributario, com finalidades econémicas e sociais, que
representam excecdes ao sistema tributario de referéncia, que reduz a arrecadacgédo potencial, mas
aumenta a disponibilidade econémica do contribuinte.

José Maria Arruda de Andrade (2015, p. 2) também defende que os gastos tributarios
poderiam ter essas duas fungbes e, ao conceituar ‘gasto tributario’ impde a obediéncia a dois
importantes requisitos para que um gasto possa ser assim considerado: que seja instituido por
norma juridica que represente desvio do sistema tributério padrdo e que possua finalidades
semelhantes a dos gastos diretos, embora seja realizado de modo diferente, ou seja, atraves da
perda da arrecadacdo tributaria em razdo do pagamento por aqueles que estejam recebendo o
incentivo ou a compensacao.

Destarte, de acordo com o autor, ndo seria qualquer diminui¢do no valor do tributo a
ser pago pelo contribuinte que poderia ser considerado como um gasto tributario para o Estado,
como decorréncia de uma renuncia de receita, se ndo for considerado desvio do sistema tributéario
e, também, se ndo tivesse finalidades econdmicas e sociais, de compensa¢do ou incentivo do
desenvolvimento de setores da Economia.

Com efeito, dedugdes da base de calculo de imposto de renda da pessoa juridica em
razdo de se tratar de custo da empresa ndo podem ser consideradas rendncias exatamente porque
sdo decorréncia da aplicacdo do préprio conceito de renda no célculo do tributo. Da mesma
forma, a ndo incidéncia de tributos em determinadas hipdteses previstas em dispositivos
constitucionais, como é o caso dos impostos em relacdo a templos de qualquer culto, também néo

pode ser considerada gasto tributario, pois representa

! http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-1.pdf
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Por outro lado, seguindo este conceito, alguns gastos que o proprio Estado considera
como renuncia de receitas, fazendo constar do demonstrativo anual que é elaborado pela Receita
Federal, ndo deveriam ser, como € 0 caso gastos relativos a incentivos a Zona Franca de Manaus,
cujos valores o governo tem incluido no demonstrativo de gastos anual. Isso porque é possivel se
notar os incentivos a Zona Franca de Manaus sdo decorrentes, na realidade, de um regime
previsto na Constituicdo Federal e ndo, de um ato discricionario do governo no comando de uma
politica publica, mesmo considerando-se que esse papel tivesse sido realizado pelo legislador
constituinte quando decidiu por incluir estes incentivos na norma constitucional. Dessa forma,
ndo é possivel de admitir que estes incentivos sejam desvios ao sistema tributario, pois fazem
parte da sua propria génese.

Da mesma forma, os valores do regime das pequenas e médias empresas (SIMPLES
NACIONAL) também sdo considerados gastos tributarios pelo governo, constando do
demonstrativo supra referido. Ocorre que o Simples Nacional, conforme assevera José Maria
Arruda de Andrade (2015, p. 2), trata-se de regime de tributacdo alternativo, instituido pela
Constituicao Federal, ndo podendo, também, ser considerado desvio da tributagéo.

Essa classificacdo imprecisa de determinados gastos como tributarios e,
consequentemente, como renuncias de receitas, implica 0 aumento do montante dos gastos
constantes do demonstrativo de gastos tributarios, trazendo resultados que ndo condizem com a
realidade. Isso justifica a importancia em se classificar adequadamente os gastos, tanto no sentido
de ndo incluir aqueles que ndo devam ser assim considerados, como para que nao sejam
esquecidos aqueles que efetivamente sdo, o que permitira uma melhor gestdo deles por parte do
governo, assim como, maior transparéncia aos cidad&os.

Portanto, é possivel se concluir que apenas devem ser considerados gastos tributarios
aqueles que representem um desvio da tributacdo padrdo e que tenham finalidades semelhantes
aquelas que estdo presentes nos gastos diretos, ou seja, finalidades de politicas publicas

governamentais, que se prestam ao desenvolvimento da sociedade e da economia.

2. OS GASTOS TRIBUTARIOS E A LEI ORCAMENTARIA
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Conforme foi exposto, 0s gastos tributarios implicam renlncia de receitas pelo
governo, 0s quais, além de estarem previstos genericamente na Constituicdo Federal, na secdo
que trata do orcamento, foi disciplinada também na lei de responsabilidade fiscal, sendo vejamos.

Com efeito, de acordo com o 86° do artigo 165, da CF/88, o projeto de lei
orcamentaria deverd vir acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito sobre as receitas
e despesas causados por concessdes de isencOes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000) por sua vez, disciplinou o regime
das rendncias de receitas tributarias em seu artigo 14, trazendo em seu 81° um rol de hipéteses de
renlncias tributarias, que reproduziu as hipOteses previstas expressamente no dispositivo
constitucional, além de acrescentar outras, a saber: anistia, remissao, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de
calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou contribui¢bes, assim como, outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

No que se refere as hipoteses citadas no §1° do artigo 14 da Lei Complementar n.
101/2000, a maior parte dos seus conceitos pode ser buscada na legislacdo tributaria. Com efeito,
anistia pode ser definida como o perddo de penalidades pecunidrias que acarreta a extingdo do
respectivo crédito tributario, a despeito de ser classificada pelo CTN como hip6tese de exclusdo
do crédito tributario, conforme afirma Luis Eduardo Schoueri (2017, p. 732).

Ja a remissdo, também corresponde a hipdtese de perddo, porém, da divida
equivalente a prépria obrigacdo tributaria principal. No entanto, conforme relembra o autor
(2017, p. 688), a remisséo concedida deve ter em vista a praticabilidade e justica. Dessa forma, a
remissdo € cabivel, em razdo da praticabilidade, nos casos em que o valor do débito é tdo infimo
que o custo da sua cobranca possa ser superior a ele. Por outro lado, em outros casos, a remissao
deve sempre atendimento ao principio da igualdade, de modo que situacdes equivalentes recebam
mesmo tratamento.

A isencdo, por sua vez, corresponde a hipdteses em que, a despeito de serem passiveis
de serem abrangidas pela legislacdo que institui determinado tributo, ndo sofrem incidéncia desta
norma, acarretando a ndo formacdo do préprio fato juridico tributério e da respectiva obrigacao

tributaria, por ndo estarem presentes todos os seus elementos, conforme observa Luis Eduardo
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Schoueri (2017, p. 715). No entanto, de acordo com o mencionado artigo 14 da Lei
Complementar n. 101/2000, apenas a isencdo concedida em carater ndo geral é considerada
rendncia de receita.

Subvencgodes, conforme ressalta Carlos Valder do Nascimento (2012, p. 143-144)
referem-se a agcdes ou importancias concedidas pelo Estado em razdo de acordos a programas ou
para realizagdo de obras publicas tendo em vista a satisfacdo de necessidades publicas. Ja o
crédito presumido, estd presente em programas relacionados a Sudam e Sudene, tendo em vista o
incentivo ao desenvolvimento regional. Este beneficio ndo compde a estrutura do tributo cujo
valor é reduzido, pois consiste em um crédito ficticio, concedido como ressarcimento do 6nus de
determinado tributo, diferenciando-se do crédito relativo ao regime da ndo cumulatividade de
impostos como IPl e ICMS.

Finalmente no que se refere aos beneficios relativos a diminuicdo de base de calculo
ou aliquota de tributos, verifica-se que dizem respeito aos elementos quantitativos da regra matriz
de incidéncia, implicando diminuicdo no valor do tributo a ser pago, como incentivo a atividade
produtiva. Neste caso, diferentemente da isencdo, em que ndo ha formacdo do fato juridico
tributario, apenas o valor do tributo a ser pago € que sofre alteracdo, ndo havendo influéncia na
incidéncia da norma sobre os fatos em questéo.

Além dessas hipdteses, o §1° do artigo 14 ainda menciona como rendncia de receita
‘outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado’. Esta previsdo permite que
beneficios que confiram tratamento tributario diferenciado a determinado contribuinte sejam
considerados rendncia tributaria, a exemplo do regime tributério diferenciado a ser aplicado aos
atos cooperativos, conforme consta do artigo 146, inciso III, “c”, da CF/88, que diferencia estes
atos das operacGes de mercado ou de compra e venda.

Ademais, discute-se se este rol previsto no 81° do artigo 14 seria exemplificativo ou
taxativo. O entendimento majoritario da doutrina é que este rol seja apenas exemplificativo.
Neste sentido, Elcio Fiori Henriques (2014, p. 97), defende que o dispositivo mencionado nédo
trouxe uma definicdo do que seja renuncia tributéria, mas, sim, exemplos, ao utilizar o verbo
‘compreende’ para se referir aos casos de renuncia, aos quais se aplicam todos os efeitos do
regime da renuncia indubitavelmente. No entanto, ao prever neste rol ‘outros beneficios que

correspondam a tratamento diferenciado’, tornou-0 exemplificativo, pois, passivel de se referir a
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outros casos que ndo foram citados, mas que possuam esta caracteristica, ou seja, conferir um
tratamento diferenciado ao contribuinte.

Kiyoshi Harada (2002, p. 63) também defende que o rol de beneficios previsto no §1°
do artigo 14 seja apenas exemplificativo, de modo que possa ser considerado renuncia tributaria
qualquer beneficio que configure tratamento diferenciado e que represente, como consequéncia,
excecdo aos principios tributarios da generalidade e universalidade.

Portanto, verifica-se que o artigo 14, ao prever um rol de hipOtese que s&o
consideradas rendncias tributarias, fazendo referéncia a conceitos da legislacdo tributaria, ndo
limitou os casos de renlncias aos expressamente mencionados, mas, ao contrario, previu hipétese
geral, relativa a ‘outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado’. Neste aspecto,
‘outros beneficios’, assim como as outras hipoteses de rendncia, deve ser interpretado de acordo
com o conceito de renlncia tributaria estudado no subcapitulo 1.2, impondo-se como requisitos
que corresponda a um desvio do sistema tributéario padrdo e que possua finalidades econémicas e
sociais de compensacao ou incentivo do desenvolvimento de setores da Economia.

Dessa forma, nota-se que a previsdo de uma hipdtese geral de renuncia tributaria no
artigo 14 justifica-se pela prépria finalidade de se conferir legitimidade a decises do governo
que envolvem diminuicdo de recebimento de receitas publicas, através da sua divulgacdo a
sociedade, permitindo-se aferir que esses gastos estdo direcionados a satisfacdo do interesse
publico, ao que corresponde o desenvolvimento econémico e social. Contrariamente, a limitacao
do rol de hipoteses de rendncias faria com que outros casos de rendncia de receita tributaria ndo
fossem divulgados, impedindo-se uma gestdo de recursos publicos em conformidade com a
transparéncia e a efetividade.

2.1 A NECESSIDADE DE QUANTIFICACAO E TRANSPARENCIA DOS
GASTOS TRIBUTARIOS

Como visto, é exigido pela Constituicdo Federal, em seu artigo 165, 86°, que a lei

orcamentaria seja acompanhada de um demonstrativo regionalizado dos efeitos sobre as despesas
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e receitas, causados pelos gastos tributarios, ou seja, pelas isencdes, anistias, remissdes, subsidios
e beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia.

Com isso, nota-se que a Lei Maior j& se preocupou com O impacto que eventuais
gastos tributarios poderiam exercer sobre o orcamento publico, principalmente, por néo
constarem dele, mas, representarem potencial diminuicdo da receita publica. Além disso, esta
previsdo também foi reproduzida no artigo 5°, inciso Il, da Lei Complementar n. 101/2000, que
determina que a lei orcamentaria seria acompanhada, além do demonstrativo de gastos, também
das medidas de compensacdo de rendncias de receitas, garantindo maior transparéncia na adogédo
de politicas fiscais que impliquem rendncias tributérias.

No periodo de 1988 a 2003 era utilizado o termo ‘beneficio tributdrio’ para se referir
a gasto tributario, motivo pelo qual, a época, era elaborado o Demonstrativo dos Beneficios
Tributarios — DBT. O primeiro DBT, referente ao ano de 1989, foi elaborado por uma comissao
composta de funcionéarios da Secretaria de Assuntos Econdmicos — SAE — e da Secretaria da
Receita Federal — SRF. Nos anos seguintes, o demonstrativo passou a ser elaborado pela Receita
Federal.

A partir de 2003, o demonstrativo passou a ser chamado de Demonstrativo de Gastos
Tributarios — DGT, diante da substitui¢do do termo ‘beneficios tributarios’ por ‘gastos
tributarios’, sendo este demonstrativo dividido em gastos tributarios por regido, por funcdo
orcamentaria e por tributo. A LC n. 101/2000 ampliou, ainda, a exigéncia do demonstrativo
também para as esferas estaduais e municipais.

Em ambito federal, a atribuicdo para elaboracdo do demonstrativo de gastos
tributérios da Receita Federal decorre atualmente de previsdo do Decreto n. 9.003/2017, que
revogou os anteriores que dispunham a respeito das distribui¢es de fun¢des dos funcionarios da
RFB, prevendo no seu artigo 25, inciso XI, que compete a Secretaria da Receita Federal do
Brasil, a estimativa e quantificacdo de renuncias de receitas, bem como, a avaliacdo dos efeitos
das diversas hipdteses de renuncias tributarias.

Destarte, nota-se que todas as etapas de acompanhamento de uma determinada
politica fiscal, desde a sua elaboracdo até a avaliacdo dos efeitos por ela produzidos, estdo
abrangidas nesta atribuicdo da RFB, o que permite um melhor controle interno em relacdo a

politica fiscal que justifica determinada rendncia tributaria.
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Com isso, constata-se que a exigéncia de um demonstrativo que permita a divulgagéo
dos dados referentes as rendncias tributarias a sociedade, resulta no desenvolvimento deste
processo de controle interno por parte do proprio 6rgdo com atribuicdo para elaboracdo da
politica, ao enfrentar todas as etapas mencionadas. Disso resulta a importancia tanto do processo
de elaboracdo do demonstrativo, quanto, da sua divulgacao.

Além disso, verifica-se que a divulgacdo dos valores dos gastos publicos indiretos é
de extrema relevancia para que possam ser comparados com 0s proprios gastos publicos diretos,
extraindo-se disso as suas eficacias, bem como, a importancia de se persistir com determinado
gasto indireto, além de permitir o debate da sociedade a respeito dos gastos tributarios.

Por outro lado, mesmo que o demonstrativo ndo integre o orcamento publico
propriamente, pode ser com ele comparado, permitindo uma maior transparéncia e controle da
realizacdo das politicas publicas. Neste sentido, conforme ressalta Kiyoshi Harada (2002, p. 62),
exatamente em razdo de a renuncia de receitas tributdrias se tratar de um instrumento de
planejamento das financas publicas, é necessario que seja estimado o0 seu montante para se prever
aproximadamente o seu impacto sobre o orcamento do respectivo exercicio, bem como, que ndo
prejudicara as metas dos resultados fiscais a serem atingidas.

No entanto, a despeito de a efetivagdo do dispositivo constitucional, no sentido de se
cumprir a exigéncia de elaboracdo do demonstrativo de gastos tributarios, ja representar um
grande avanco na garantia da transparéncia da gestdo publica, nota-se que nao se trata de uma
tarefa facil, tanto no que se refere a classificacdo de determinado gasto como tributério, quanto na
avaliacdo da efetividade de determinada politica fiscal que tenha justificado determinada
rendncia.

Conforme relembra Jose Maria Arruda de Andrade (2016, p. 3) o método utilizado no
DGT para andlise da eficiéncia dos gastos tributarios é o estatico, que verifica qual seria a
tributacdo se ndo houvesse determinada rendncia, além de se calcular o valor da rendncia
considerando uma arrecadacao potencial, sem considerar o impacto dessa rendncia em relagéo as
variaveis do mercado. Isso mostra que a analise realizada, embora seja um importante medidor da
efetividade de determinada rendncia, ndo conduz a um resultado definitivo a seu respeito.

Neste aspecto, verifica-se que a opcao pela classificacdo de determinado gasto como
tributario, ou ndo, pode implicar diminuicdo significativa do valor total dos gastos de
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determinado periodo, a exemplo dos gastos representados pelos beneficios concedidos a
operacdes realizadas na Zona Franca de Manaus e o regime do Simples Nacional.

Com efeito, a inclusdo destes gastos no demonstrativo da Receita Federal do Brasil é
criticada por Jose Maria Arruda Andrade, como ja mencionado anteriormente, em razdo da
discordancia do autor em relagéo ao enquadramento destas hipdteses no proprio conceito de gasto
tributério. Ocorre que a exclusdo destes gastos especificamente do demonstrativo, conforme
ressaltado pelo autor (2015, p. 2), implicaria uma significativa diminui¢do dos seus valores, dai a
relevancia desta discussao, principalmente considerando o valor total dos gastos contribui para o
alcance de metas por parte do governo, mesmo que ndo componham o or¢camento, conforme ja
foi demonstrado.

Por outro lado, conforme sera analisado adiante, existem determinados gastos, que, a
despeito de possuirem todos os requisitos dos gastos tributarios, ndo sdo assim considerados, de
modo a ndo constarem do demonstrativo de gastos indiretos de natureza tributéria, a exemplo de
casos de transacdo tributaria, mesmo diante da exigéncia do 81° do artigo 14 da LRF, conforme ja
exposto.

Dessa forma, a despeitos dos questionamentos que possam ser feitos em relacdo ao
que efetivamente seja considerado renuncia tributaria e deva constar do demonstrativo a ser
elaborado pela Receita Federal, é possivel se notar a importancia da elaboracdo deste
demonstrativo, pois, embora estes dados ndo constem no orcamento, como estdo sujeitos a
divulgacdo puablica, isso permite que a sociedade possa deles tomar conhecimento e entender
como os bens publicos estdo sendo geridos.

Além disso, a elaboracdo deste demonstrativo permite a afericdo da efetividade destes
gastos, mesmo que nao seja absoluta, tanto pelo proprio governo, quanto por um 6rgdo externo
que exerca controle sobre esses gastos, assim como, permite o debate pela sociedade, que é a

legitima titular do interesse em relacéo a essas politicas publicas.

2.2 0 CONTROLE DOS GASTOS TRIBUTARIOS PELO TCU
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As renlncias tributarias estdo sujeitas a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, através de controle externo a ser exercido pelo
Congresso Nacional, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade, em conformidade com
determinacdo contida no artigo 70 da CF/88. Esse controle externo, por sua vez, deve ser
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.

Dessa forma, conforme ressalta Estévdao Hovarth (2011, p. 188), o controle ndo se
restringe a legalidade do ato, devendo analisar também a legitimidade e economicidade, que sao
conceitos de dificil determinacdo. Legitimidade, na visdo do autor, esta relacionada a vinculacéo
do gasto a justica, ou seja, que este gasto esteja em conformidade com os valores constitucionais,
a exemplo da redistribuicdo de renda e do equilibrio financeiro, que justificam que este gasto seja
realizado para satisfacdo do interesse publico, demonstrando a legitimacao do governo para tanto.
Isso porque, a renuncia tributaria apenas pode ser admitida se houver autoriza¢do para a sua
realizacdo, ou seja, legitimacéo, assim como, ocorre com a propria atividade de tributagdo.

Neste aspecto, o TCU tem exercido um trabalho muito relevante em relagcdo ao
controle das rendncias tributarias, a exemplo da fiscalizacdo das contas presidenciais. Destarte,
como as renuncias de receitas decorrem de beneficios tributarios, crediticios e financeiros, e estes
sdo originados de politicas do Poder Executivo, entdo, também integram o objeto desses
processos relativos as contas presidenciais. Dessa forma, tudo que é classificado pela Secretaria
da Receita Federal como gasto tributario e que consta no DGT, ¢ analisado pelo TCU, como
decorréncia da fiscalizacdo da conta do presidente da Republica de determinado exercicio.

Nos acordaos proferidos nestes processos constam recomendagdes a SRF em relacéo
a divulgacéo de dados que o TCU entenda serem imprescindiveis para o controle ser realizado, a
exemplo das informaces referentes as desoneracgdes tributarias, em cumprimento aos principios
da publicidade, transparéncia e acesso a informago?.

Por outro lado, nestes acorddos também constam ‘alertas’ a respeito de
irregularidades, como constatacbes de ndo atendimento dos requisitos legais exigidos das
renncias tributérias pelo artigo 14 da LRF, nos atos de proposicdo de ato normativo ou sangdo

presidencial de projeto de lei aprovado pelo poder legislativo, a exemplo da exigéncia de

2 Vide Acorddo do TCU n. 1320/2017, rel. Bruno Dantas. Processo n. 012.659/2017-7. Data da sessdo: 28/06/2017.
Assunto: Prestacdo de Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2016.
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demonstracdo da projecdo do impacto orcamentario-financeiro, de modo que néo afete as metas
dos resultados fiscais ou, a indicacdo de medidas de compensacdo tributarias, bem como, a
existéncia de clausula fixando a vigéncia maxima de cinco anos.

Neste mesmo sentido, conforme ressalta Carlos Valder do Nascimento (2012, p. 153),
o trabalho de fiscalizacdo do TCU das rendncias tributarias também tem incluido auditorias que
analisam a eficiéncia das politicas adotadas pelo governo, ou seja, se elas tém alcancado as metas
para as quais foram implantadas, mesmo que seja apenas com base nos valores fornecidos pelo
préprio governo.

Diante disso, é possivel se constatar que, embora a andlise realizada internamente
pelo Poder Executivo a respeito dos gastos tributarios despendidos, bem como, acerca das suas
efetividades, possa ndo ser a ideal, a cobranca destes resultados por parte do TCU e o didlogo que
se estabelece entre este e o poder Executivo ja representa que esforcos estdo sendo realizados
tendo em vista a avaliagdo das renincias, para que estes gastos consigam atender ao interesse

publico buscado, mesmo que os resultados alcangados ndo sejam os mais satisfatorios possiveis.

3. OS BENEFICIOS CONCEDIDOS A CREDITOS TRIBUTARIOS
FEDERAIS (REFIS) E OS GASTOS TRIBUTARIOS

Conforme foi visto, sdo diversos os beneficios tributarios que podem implicar
renlncia de receitas e que, consequentemente, representam gastos tributarios que devem ser
periodicamente analisados pelo proprio governo que os instituiu, quanto pelos 6rgdos externos,
gue tém competéncia para fiscaliza-los.

Neste aspecto, merecem atencdo os beneficios oriundos dos frequentes programas de
refinanciamento de débitos tributarios federais — REFIS. Destarte, desde 2001, com a Lei n.
9.964, que instituiu 0 REFIS observa-se que, periodicamente, tém sido editadas novas leis que
instituem beneficios para que os contribuintes que possuem débitos tributarios inadimplidos
possam regulariza-los, obtendo certiddo de regularidade fiscal, ou mesmo, encerrando discussdes

judiciais sobre 0 mérito do tributo devido.
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Com efeito, a Lei n°® 9.964/00 instituiu parcelamento de débitos de pessoas juridicas,
relativos a tributos administrados pela Receita Federal e pelo INSS — Instituto Nacional do
Seguro Social, com vencimento até 29 de fevereiro de 2000. Os débitos passiveis de serem
parcelados podiam estar constituidos ou ndo, inscritos ou ndo em divida ativa, ajuizados ou a
ajuizar, com exigibilidade suspensa ou ndo, incluindo também aqueles oriundos de falta de
recolhimento de valores retidos, conforme previsdo do artigo 1° desta lei, além de incluir também
as verbas referentes aos acréscimos legais — multa, de mora ou de oficio, juros moratorios e
outros encargos (artigo 2°, §3°, da lei n® 9.964/00).

Esta lei definia que o valor das parcelas seria determinado com base em percentual da
receita bruta da empresa (artigo 2°, §4°, inciso Il, da lei mencionada). Além disso, obrigava a
empresa a confessar de modo irrevogavel e irretratavel os débitos objeto do parcelamento (artigo
3°, inciso |, desta lei), exigindo apresentacdo de garantia, exceto se ja houvesse em acdo cautelar
fiscal ou em execucdo fiscal (artigo 3°, 883° e 4°, desta lei).

Posteriormente, uma série de outros parcelamentos sucederam ao Refis. Destarte, em
2003, foi editada a lei n°® 10.684/03, que instituiu o parcelamento denominado PAES, que,
copiando os parametros da lei n°® 9.964/00, de modo geral, em relacdo aos débitos passiveis de
serem parcelados, bem como, exigindo que o contribuinte que aderisse confessasse de modo
irretratavel estes débitos, desistindo dos litigios administrativos e judiciais que houvesse.

Em seguida, foi editada a Medida Provisoria n°® 303, de 29 de junho de 2006, que,
novamente, introduziu o beneficio do parcelamento de débitos fiscais federais, ampliando o rol de
débitos passiveis de serem parcelados, em razdo de admitir a inclusdo neste beneficio de débitos
com vencimento até 28 de fevereiro de 2003 e exigindo, da mesma forma que nos anteriores, a
confissdo do débito e a desisténcia de litigios administrativos e judiciais. Além disso, este
beneficio permitia, até mesmo, a inclusdo de débitos que estivessem incluidos em parcelamento
anterior e tivessem sido deste excluidos por falta de pagamento.

Apos aproximadamente dois anos, foi publicada a Medida Provisdria n® 449, de 3 de
dezembro de 2008, que, posteriormente, foi convertida na lei n® 11.941/09, a qual trouxe uma
série de beneficios aos devedores, em condicGes ainda mais benéficas que os parcelamentos
anteriores, alem de beneficios relativos a pagamentos a vista com descontos ainda maior de juros

moratorios e multa moratéria.



) Q
TeEsouroNAcIONAL

Cadernos de Financgas Publicas Vol 18, n° 3 (set-dez/2018)

Com efeito, esta lei trouxe ao devedor tributério a possibilidade de parcelar seu débito
em até 180 (cento e oitenta) parcelas mensais e sucessivas 0s débitos com vencimento até 30 de
novembro de 2008, o que incluia, também, eventual saldo remanescente dos parcelamentos do
Refis, PAES e PAEX, mesmo que originado da exclusdo destes parcelamentos. Além disso, o
objeto deste parcelamento era tdo amplo como os demais, abrangendo débitos constituidos ou
n&o, inscritos ou ndo, ajuizados ou nao.

Ademais, diferentemente dos parcelamentos anteriores, ndo trouxe nenhuma vedacao
a inclusdo de débitos relativos a impostos e contribuicGes retidos na fonte neste parcelamento,
tendo em vista o disposto no artigo 13 desta lei, que previu expressamente a ndo aplicacdo do
artigo 14 da lei n°® 10.522/02. Da mesma forma que em relacdo aos parcelamentos anteriores, foi
determinado que a opcao a este parcelamento implicaria a confissdo irrevogavel e irretratavel dos
débitos a serem parcelados, assim como confissdo extrajudicial.

Além disso, essa lei previu outros beneficios além de parcelamento, como a
possibilidade de quitacdo do valor principal do débito a vista, liquidando juros moratoérios e multa
com descontos e com utilizacdo de prejuizo fiscal ou base de calculo negativa de CSLL, a
possibilidade de quitar o valor principal do débito a vista obtendo-se descontos nos juros e multa
e ainda a possibilidade de utilizar depésitos judiciais para quitar o débito a vista, obtendo
descontos nos juros moratdrios e multa.

Passados aproximadamente quatro anos da publicacdo desta lei, 0 prazo para adesdo a
este parcelamento foi reaberto pela lei n°® 12.865/2013, mantendo-se todas as demais condicdes
previstas na lei n° 11.941/09, o que significa que ndo foi criado novo parcelamento, como
costumava ocorrer, mas apenas reaberto o prazo para opgdo ao anterior. Ressalta-se que o prazo
de adesdo previsto nesta lei foi ainda prorrogado pela Lei n. 12.973/14.

Poucos meses ap0s, foi instituido novo parcelamento pela Lei n. 12.996/14, que
admitia a inclusdo no beneficio de débitos com vencimento até 31 de dezembro de 2013,
conforme previsdo do artigo 2°, 81°, desta lei, acrescentando como requisito a necessidade de
antecipacdo de 10% do valor da divida na hipotese em que este fosse inferior a R$ 1.000.000,00
(um milh&o de reais) ou de 20%, se fosse superior a R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais).
Acrescenta-se que 0 prazo previsto na Lei n. 12.996/14 para ades&o aos seus beneficios foi, ainda,
prorrogado pela Lei n. 13.043/14.



] Q
TeEsouroNAcIONAL

Cadernos de Financgas Publicas Vol 18, n° 3 (set-dez/2018)

No primeiro semestre de 2017 foi instituido o PRT — programa de regularizacéo
tributéria pela MP n. 766, de 04 de janeiro de 2017, que permitia o parcelamento de débitos
tributarios, com a condicdo de que o devedor incluisse todos os débitos de sua titularidade no
programa, implicando a sua confissdo irretratavel e a desisténcia dos litigios administrativos e
judiciais. Diversos beneficios estavam presentes nesta Medida Provisoria, ndo apenas
parcelamentos, mas também pagamento a vista dos débitos com descontos em juros moratorios e
multa. Esta Medida Provisoria ndo foi convertida em lei, porém, produziu efeitos para aqueles
que aderiram no periodo em que vigia.

Posteriormente, foi editada a Medida Proviséria n. 783, de 31 de maio de 2017,
instituindo o programa especial de regularizacdo tributaria, que também previu uma série de
beneficios relativos a pagamentos a vista e parcelamentos com descontos nos juros moratorios e
na multa. Esta medida provisoria, por sua vez, foi alterada pelas MPs n.s 798/2017 e 804/2017,
sendo convertida na Lei n. 13.496/2017, para que os beneficios fossem ainda mais vantajosos
para os devedores, no que se refere aos descontos e modalidades nela previstos.

Dessa forma, nota-se que a concessdo destes beneficios tem se tornado rotina para o
governo tendo em vista a periodicidade com que sdo instituidos. No entanto, é notorio que 0s
descontos que sdo concedidos, em decorréncia da adesdo a estes beneficios, representam uma
consideravel perda de receita tributéria, tanto em relagdo ao valor do débito principal, ja que séo
concedidos descontos nos juros moratorios que refletem a atualizacdo do débito, quanto, em
relacdo ao valor da penalidade (multa de oficio ou moratoria).

Destarte, questiona-se se 0s mencionados beneficios, concedidos em relagdo a
créditos tributarios federais através de leis de parcelamentos e pagamentos a vista com descontos
de juros e multa, ndo deveriam ser considerados renuncia tributaria em consonancia com o
conceito estudado nos capitulos anteriores, respeitando-se a previsdo do artigo 14, §1°, da LRF.

Diante disso, esse tema sera melhor desenvolvido no subcapitulo seguinte.
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3.1 ANATUREZA DO REFIS SOB A OTICA DOS GASTOS TRIBUTARIOS

O Refis, como programa de refinanciamento de débitos fiscais federais, nos quais se
incluem os débitos tributarios federais, implicam descontos em valores relativos a juros
moratérios e a multa. Dessa forma, embora possa-se identificar a presenca da anistia nestes
programas, ndo se restringe a esta, pois implica desconto no préprio valor do débito tributério, ja
que 0s juros moratorios correspondem a atualizacdo do valor principal do débito.

Destarte, em relacdo ao desconto integral do valor da multa moratoria, que integra
determinado débito tributario, ndo ha duvidas que consiste em anistia, pois se refere a remissao
de penalidades pecuniarias, como ja visto, enquadrando-se em hipdtese prevista no §1° do artigo
14 da LRF. Ocorre que estes programas, tanto, no que se refere aos parcelamentos, quanto, aos
pagamentos a vista, abrangem outros descontos, que permitem a reducdo do proprio valor
principal do débito, como foi explicado. Dai a importancia de se conferir maior atencéo a estes
programas.

Foi visto em capitulo anterior que a renuncia de receita € originada a partir de uma
politica governamental que tem em vista objetivos econdmicos e sociais, compensatorios ou
incentivadores. Nos programas do Refis € possivel se identificar objetivos incentivadores da
Economia, tendo em vista que buscam exatamente permitir que contribuintes que estdo em dificil
situacdo financeira consigam se recuperar da crise, retomado o crescimento e contribuindo para o
desenvolvimento da economia do pais.

Ademais, a despeito de esses programas nao se referirem necessariamente a anistia ou
a remissdo de débitos tributarios, podendo trazer caracteristicas de um ou de outro, ndo deixam de
conferir um tratamento diferenciado ao contribuinte que possua as caracteristicas exigidas pela
norma instituidora do programa.

Neste sentido, Marcos Nobrega (2002, p. 27-28), ao analisar as hipdteses de renuncia
de receitas tributarias previstas no 81° do artigo 14 da LRF, ressaltou que o parcelamento do
tributo com dispensa de juros e multa caracteriza tratamento diferenciado, podendo-se afirmar
que existe reducdo efetiva de arrecadagdo, diferentemente da hipotese de diferimento do

pagamento do tributo, em que ocorre apenas a postergacdo do pagamento.
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Elcio Fiori Henriques (2009, p. 188) também possui este entendimento, defendendo
que na hipotese de instituicdo de parcelamentos em que seja concedida exclusdo de juros ou
multa de mora, verifica-se efetivo beneficio fiscal nos valores excluidos, correspondendo a gasto
tributario.

Dessa forma, é possivel se concluir que os beneficios previstos nos programas de
Refis mencionados representam verdadeiros beneficios fiscais e, consequentemente, gastos
tributarios, pois, no caso dos parcelamentos, ndo se restringem a conceder o diferimento da data
de pagamento dos tributos, mas, também, concedem descontos nos juros e multas, que implicam
reducdes nos valores destes débitos. Desse modo, exatamente porque as redugdes nao sdo apenas
de multa, mas, também dos juros moratdrios, o proprio valor do tributo é reduzido, podendo-se
afirmar que se trata de hipotese de renuncia tributaria e ndo apenas de anistia.

O mesmo héa que se afirmar e ainda com mais razdo em relacdo a outros beneficios
que também integram esses programas, repetindo-se a cada nova lei instituidora destes
beneficios, a exemplo dos pagamentos a vista com descontos de juros e multas e o pagamento a
vista do principal com utilizacdo de créditos de prejuizo fiscal e base de célculo negativa da
CSLL para quitacdo dos jutos e multa moratérios.

Nestes exemplos, pode ou ndo haver diferimento de data de pagamento, caso o valor
do débito a ser pago a vista possa ser pago em poucas parcelas, mesmo assim, bem menos
parcelas do que o parcelamento propriamente, mas, mesmo assim, 0s descontos nos juros e
multas moratdrias nestes casos sdo ainda maiores que nos parcelamentos, considerando que o
valor principal do débito serd pago prontamente.

Ocorre que o governo nao tem entendido que os valores dos descontos resultantes
destes programas de refinanciamento sejam beneficios fiscais, ndo fazendo constar do DGT.
Destarte, a despeito de efetuar o levantamento das informacdes relativas a arrecadacdo decorrente
destes programas de refinanciamento, ndo considera que resultem em verdadeiro gasto tributario.

Isso porque, caso considerasse, deveriam fazer um levantamento especifico dos
valores referentes aos beneficios concedidos, quais sejam: reduc¢des de juros e multa, diferente de
se apurar valores decorrentes da arrecadacdo em razdo destes programas, ja que estes ultimos se
referem a tudo o que foi arrecadado em decorréncia das adesbes a estes beneficios, inclusive, a

parte do débito sobre a qual ndo incidiu desconto.
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Com efeito, nota-se que a divulgacédo dos valores, referentes aos montantes pagos a
titulo dos programas de refinanciamento, decorrem de provocacles externas, do Congresso
Nacional e do Tribunal de Contas da Unido, que, muitas vezes, compdem a proépria fiscalizacao
das contas presidenciais.

No entanto, observa-se que o0s valores referentes aos pagamentos a titulo de
beneficios das diversas espécies de programas de refinanciamento séo classificados pelo TCU
nos acordaos de julgamento das contas presidenciais como ‘agdes de recuperagio de créditos’ nas
instancias administrativas e judicial, que tém previsdo no artigo 58 da LRF, deixando de
relaciona-los a gastos tributarios®. O artigo 58 da LRF dispde a respeito do contetido da prestacio
de contas dos chefes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, e do Ministério Publico,
determinando que devem mencionar, entre outros, acfes de recuperacdo de créditos nas
instancias administrativa e judicial.

Ocorre que, considerar os parcelamentos de créditos tributarios e outros beneficios
correlatos, que também integram os programas de refinanciamento, como ag¢fes de recuperacao
de credito é pressupor que estes créditos nunca seriam pagos caso ndo fossem objeto deste tipo de
beneficio em razdo da situacdo financeira dos contribuintes, 0 que pode ser questionado, sendo
vejamos.

De acordo com o relatério de auditoria anual de contas da RFB* (2016, p. 12),
relativo ao ano exercicio de 2015, os mencionados beneficios de refinanciamento da divida fiscal,
que sdo periodicamente concedidos pelo governo federal, representam politica fiscal que tem por
escopo a recuperacdo de créditos fiscais, assim como, a regularizacdo da situacdo fiscal de

contribuintes que estejam com dificuldades financeiras.

3 Vide: item 4.1.2.10 do acérddo do TCU n. 1320/2017, rel. Bruno Dantas. Processo n. 012.659/2017-7. Data da
sessdo: 28/06/2017. Assunto: Prestacdo de Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2016; item
3.5.1.3 do acérddo do TCU n. 1464/2015, rel. Augusto Narde. Processo n. 005.335/2015-9. Data da sessdo:
17/06/2015. Assunto: Prestacdo de Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2014. item 3.3.3.3 do
acorddo do TCU n. 1338/2014, rel. Raimundo Carreiro. Processo n. 005.956/2014-5. Data da sesséo: 28/05/2014.
Assunto: Prestacdo de Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2013; item 3.3.2.3 do ac6rd&o do
TCU n. 1274/2013, rel. José Jorge. Processo n. 006.617/2013-1. Data da sessdo: 29/05/2013. Assunto: Prestacdo de
Contas do Presidente da Republica referente ao exercicio de 2012.

4 Disponivel em https://auditoria.cqgu.gov.br/download/9091.pdf. Acesso em 16/11/2017.
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Ocorre que, conforme consta deste mesmo relatorio (2016, p. 04), foi apurado que os
contribuintes, que possuem faturamento anual superior a 150 milhdes de reais, aderiram a, ao
menos, trés parcelamentos destes mencionados anteriormente, de modo que 68% das dividas
parceladas, no periodo de 2000 a 2009, é de titularidade destes contribuintes.

Isso significa que a op¢do pelo parcelamento por parte destes contribuintes ndo esta
relacionada as suas situag@es fiscais, ja que a ndo instituicdo destes beneficios ndo prejudicaria
esses contribuintes, cuja situacdo fiscal ja estava regular, embora estes débitos ainda néo tivessem
sido pagos em razdo de o contribuinte estar litigando administrativamente ou judicialmente. Ou
seja, ndo seria necessaria a instituicdo destes beneficios para se obter o adimplemento destes
créditos, motivo pelo qual ndo podem ser considerados irrecuperaveis.

Ademais, foi mencionado neste relatério (2016, p. 14), também, que a reiteracdo da
instituicdo de parcelamentos de créditos fiscais federais tem estimulado os litigios, em razdo de
incentivar grandes contribuintes a litigar, administrativamente e judicialmente, com intuito
protelatério do pagamento dos débitos, a fim de se aguardar a instituicdo de um novo
parcelamento, principalmente na hipétese de insucesso da contenda.

Essa situacdo é ainda mais evidente no exemplo do grande contribuinte que litiga
durante anos através de processo administrativo e judicial e, mesmo ap6s o transito em julgado da
decisdo judicial a ele favoravel, este contribuinte opta por aderir a determinado parcelamento.
Neste caso, o crédito nitidamente ndo é irrecuperavel, tanto em razdo da situacdo fiscal deste
contribuinte, quanto da irrecorribilidade da decisdo que determinou que o crédito era devido.

No entanto, as leis que instituem os parcelamentos ndo distinguem aqueles créditos
que ainda estdo em inicio de discussdo judicial daqueles que j& tiveram a sua exigibilidade
confirmada por decisdo judicial irrecorrivel. Além disso, o contribuinte que ja tenha deciséo
irrecorrivel em seu desfavor sequer terd que cumprir a condi¢do estabelecida para adesdo aos
beneficios em questdo, relativa a confissao irretratavel do débito a ser beneficiado.

Dessa forma, nota-se que, estes beneficios de refinanciamento ndo representam
necessariamente medidas de recuperacdo de crédito, pois existem créditos que, mesmo sendo
recuperaveis, sdo incluidos nestes beneficios por motivos de planejamento tributario do
contribuinte, demonstrando que néo se trata de medida de auxilio a sua situagéo financeira, mas,

de diminuicdo dos custos tributarios da empresa.
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Além de grande parte dos contribuintes beneficiados com esses programas de
refinanciamento do débito tributario federal ja estarem em situacéo fiscal regular, nota-se que, no
caso dos créditos cujas exigibilidades ja tinham sido confirmadas por deciséo judicial irrecorrivel,
de modo que os contribuintes ndo teriam mais opcdes além de efetuar o pagamento integral
destes débitos, os descontos resultantes destes beneficios apresentam-se como verdadeiras
rendncias de receitas tributarias.

Portanto, diante do que foi demonstrado neste subcapitulo, os descontos de juros e
multa moratdria concedidos nos programas de refinanciamento do débito tributério federal nao
podem ser classificados apenas como medidas de recuperacdo de crédito, devendo ser
considerados rendncias tributarias, em razdo de apresentarem todos os elementos do conceito de
gasto tributario, bem como, por conferirem tratamento diferenciado, devendo seguir o regime
previsto no artigo 14 da LRF.

3.2 O IMPACTO DO REFIS SOBRE A ARRECADAQAO DA UNIAO

Como foi visto no subcapitulo anterior, a despeito de o governo adotar como politica
econbmica de recuperacdo de crédito os reiterados beneficios de refinanciamento do débito
tributério federal, os efeitos buscados ndo tém sido alcancados, representando, na realidade,
conforme demonstrado, rendincia de receita tributaria relativamente aos descontos concedidos nos
juros e multa moratéria da divida fiscal.

Nota-se, ademais, que, na maioria das vezes, além de estes beneficios ndo atingirem
contribuintes que estdo em situacdo de crise financeira, ainda podem provocar comportamentos
indesejados, de estimulo ao ndo pagamento de débitos tributarios na expectativa de poder inclui-
los em programas de refinanciamento, o que acaba por acarretar a diminui¢do da arrecadacédo
tributaria.

Neste aspecto, conforme ressalta Nelson Leitdo Paes (2013, p. 03), o hiato tributario,
que pode ser definido como a diferenca entre a arrecadacdo potencial legal e a que efetivamente
ingressa nos cofres publicos, que normalmente é de 30% (trinta por cento), aumenta em 4%
(quatro por cento) com a concessdo dos parcelamentos, enquanto, a arrecadacdo acaba

diminuindo posteriormente em decorréncia da inadimpléncia.
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Isso mostra que a expectativa da instituicdo de novos parcelamentos direciona o
contribuinte a0 ndo pagamento espontdneo do débito tributario, ou seja, na data do seu
vencimento, ja que este opta por sempre aguardar que sejam concedidos novamente esses
beneficios. Dessa forma, conforme afirma o autor, verifica-se que a arrecadacdo, de modo geral,
diminui com os parcelamentos, ou seja, esses Ihe causam um impacto negativo.

A diminuicdo do pagamento em momentos posteriores ao da ades&o reflete tanto os
casos em que os contribuintes desistem daquele parcelamento para migrar para outros instituidos
posteriormente, em razdo de estes possuirem condi¢cdes mais benéficas, quanto, quando se tornam
inadimplentes, sendo excluidos do parcelamento por rescisdo. Em relacdo a esta Gltima situacéo,
Nelson Leitdo Paes (2013, p. 06) ressalta que 90% (noventa por cento) do estoque de débitos dos
diversos parcelamentos instituidos ndo foi pago, refletindo ainda mais intensamente o baixo
indice de recuperacdo de crédito destes beneficios, assim como, as suas ineficacias arrecadatorias.

A inadimpléncia como consequéncia da concessdo reiterada de parcelamentos
também é um dos resultados apurados no relatdrio de auditoria anual de contas da RFB® (2016, p.
12-13). Destarte, afirma-se neste relatério que foi constatada a existéncia de reflexos negativos na
arrecadacio expressados pelo indice de Adimpléncia do Crédito Tributario (IACT). Com efeito,
verificou-se que houve queda deste indicador em razdo do oferecimento de sucessivos
parcelamentos especiais, desestimulando a adimpléncia dos contribuintes.

Frederico Leite Faber e Jodo Paulo Martins da Silva (2016, p. 162) também possuem
0 entendimento de que os parcelamentos tém contribuido para a inadimpléncia dos contribuintes
ao asseverar que estes beneficios sdo encarados pelos agentes econdmicos como incentivos ao
ndo cumprimento tempestivo de suas obrigacdes tributarias, utilizando-os como instrumento de
postergacdo do cumprimento destes débitos.

Além disso, apds a utilizacdo de ferramentas da econometria, considerando-se dados
disponibilizados pela SRFB, os autores (2016, p. 184) concluiram que a instituicdo de
parcelamentos impede que se mantenha a regularidade da arrecadacdo, de modo que a
expectativa de reabertura de novos parcelamentos influencia de modo negativo a arrecadagéo

induzida, principalmente, considerando que os grandes contribuintes, que tém extrema relevancia

5 Disponivel em https://auditoria.cgu.gov.br/download/9091.pdf. Acesso em 16/11/2017.
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no montante da arrecadacdo federal, participam de modo representativo destes parcelamentos,
que reflete 0 ndo pagamento regular de seus débitos tributarios.

Ainda nesta mesma linha de raciocinio, de acordo com os dados extraidos de
acérddos do TCU que fiscalizaram as contas do presidente da republica em diversos exercicios,
verifica-se que, nos anos que sdo instituidos os parcelamentos, a arrecadacdo recebe um
incremento significativo, diminuindo nos anos seguintes, conforme se pode verificar nos graficos
relativos a arrecadacdo de valores pagos a titulo de parcelamento a seguir (graficos 1 e 3). Isso
também reafirma o entendimento de que a adesdo aos parcelamentos nao acarreta um aumento
efetivo da arrecadacgéo. Por outro lado, a diminuigdo do estoque em determinados anos, que se
verifica nos graficos 2 e 4, ndo representa apenas a quitagdo dos débitos, podendo refletir, até

mesmo primordialmente, a rescisdo dos parcelamentos.

Gréfico 1

Arrecadacdo de Parcelamentos Excepcionais de Débitos Fazendarios e
Previdenciarios - RFB
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Fonte: Acérddos do TCU n.s 1338/2014, 1464/2015,2523/2016e 1320/2017.
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Estoque de Parcelamentos Excepcionais de Débitos Fazendéarios e Previdenciarios -
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Gréfico 3

Arrecadac3o de Parcelamentos Excepcionais de Débitos Fazendarios e
Previdenciarios - PGFN
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Estoque de Parcelamentos Excepcionais de Débitos Fazendarios e Previdenciarios -
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No acérddo n. 1295/2017° do TCU, relativo ao levantamento de dado sobre a
Previdéncia, consta em seu item 9.6 que a PGFN foi provocada para que se manifestasse a
respeito da MP n. 766/17, que instituiu 0 PRT (programa de regularizacdo tributaria) e que ainda
estava em vigor a época. Diante disso, foi editada a Nota Técnica PGFN/CDA n. 375/2017 em
que ficou consignada a desaprovacdo dos termos do beneficio como previsto nesta MP em razdo
da potencial perda de arrecadacdo, aléem de ser criticada a edicdo sucessiva de parcelamentos
especiais com possibilidade de reducdo de juros, multa e demais encargos, pois conduz a

chamada ‘cultura do inadimplemento’.
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Por fim, cumpre mencionar o recente acérddo do TCU, de n. 2208/20177, que, ho
item 9.2, determinou & Secretaria do Tesouro Nacional que reavaliasse a previsao de arrecadagdo
decorrente do PERT (Programa de Regularizacdo Tributaria — mencionada no subcapitulo 3.1) de
R$ 13 bilhdes para 2017, tendo em vista que até o término do seu primeiro periodo de adeséo —
31/08/2017 — tinha sido arrecadado apenas R$ 1,8 bilhdo.

Além disso, foi exigido maior comprometimento em relagdo aos parametros das
estimativas adotados, pois ndo estavam sendo confirmados pelos dados reais obtidos. Neste caso,
como a justificativa para a implantacdo do programa de regularizacdo de débitos tributarios era
exatamente o incremento da arrecadacdo, o que auxiliaria no cumprimento da meta fiscal pelo
governo, o processo de fiscalizacdo resultou no questionamento desta justificativa, que tinha sido
demonstrada através de estimativas de arrecadacdo (R$ 13 bilhdes) que restaram frustradas, pois
se constataram valores bem inferiores. Mesmo diante desta decisdo do TCU, a MP n. 783/2017
sofreu alteracGes na sua redacgdo original para trazer condi¢es ainda mais benéficas aqueles que
aderissem aos beneficios nela previstos.

Portanto, verifica-se que a despeito de ser utilizado reiteradamente o argumento de
que os beneficios de refinanciamento geram o aumento da arrecadacdo, até o presente momento
esse resultado ndo tem sido confirmado. Contrariamente, foi constatado que a reiteracdo da
instituicdo destes beneficios influencia no comportamento dos contribuintes, que passam a optar
por aguardar novas instituices de parcelamentos ao invés de adimplir os débitos tributarios
espontaneamente. Com isso, a instituicdo destes beneficios implica, na realidade a renuncia
tributéria em relacdo aos valores objeto dos descontos legais, tendo em vista que estimula 0 nao
pagamento de débitos nas suas datas de vencimento, mesmo por aqueles que ndo possuem

dificuldades financeiras.

" Acorddo do TCU n. 2208/2017, rel. Vital do Régo. Processo n. 021.267/2017-0. Data da sessdo: 04/10/2017.
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4. DAS CONCLUSOES

No presente estudo, antes de se analisar o tema dos beneficios de refinanciamento do
débito tributario federal, buscou-se definir os gastos publicos indiretos, através de uma
comparagao com o0s proprios gastos diretos, que possuem previsao or¢camentaria.

Destarte, foi possivel se concluir que, a despeito de os gastos publicos indiretos ndo
estarem previstos no orcamento anual, para que fossem confrontados com as receitas pablicas,
sdo submetidos a divulgacdo publica, possibilitando que toda a sociedade possa tomar ciéncia de
seus valores e comparé-los com os proprios gastos publicos diretos.

Foi estudado também que o conceito de gastos publicos indiretos ndao equivale ao de
beneficios fiscais, pois estes compreendem, além de beneficios tributérios e crediticios, também
o0s beneficios financeiros, sendo estes Ultimos, gastos publicos diretos.

Os gastos tributarios, por sua vez, como espécies de gastos publicos indiretos, estdo
discriminados no artigo 165, 86°, da CF/88, que exige que seus efeitos constem de
demonstrativos regionalizados, podendo ser conceituados como renlncias de receitas publicas
por meio do sistema tributério, tendo em vista finalidades econémicas e sociais. Neste aspecto, 0s
gastos tributarios podem ter carater incentivador da economia ou compensatorio de eventual
servico publico que deveria ser prestado pelo governo, mas o foi apenas de modo insuficiente.

A LC n. 101/2000 também dispds a respeito dos gastos tributarios no caput do seu
artigo 14, determinando que a concessao de renlncias tributarias devem estar acompanhadas de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro, além de listar alguns exemplos de reniincias em
seu 81° Conforme restou demonstrado, o rol de renuncias previsto neste 81° é apenas
exemplificativo, pois contém hipotese geral relativa a qualquer beneficio que confira ‘tratamento
diferenciado’, ndo se restringindo os casos de rentincia aos nele listados.

A exigéncia de publicacdo destes gastos, através dos demonstrativos de gastos
tributarios, além de ser uma decorréncia do dispositivo constitucional supramencionado, que foi
reafirmado pelo artigo 5°, inciso 1l, da LC n. 101/2000, também reflete a transparéncia que todo e
qualquer gasto publico deve possuir, independentemente de constar ou ndo no orgamento anual,

permitindo a participacdo da sociedade na gestdo dos bens puablicos. Também a fiscalizagédo
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externa exercida pelo TCU dos gastos tributarios permite um aprimoramento das politicas
econdmicas a ele relacionadas, assim como, um debate maior a respeito de suas efetividades.

Finalmente, adentrando o tema especifico deste estudo, foi visto que diversos
beneficios de refinanciamento, que foram concedidos sucessivamente, desde 2000 (através da Lei
n. 9.964/2001) até os dias de hoje (MP n. 783/2017 convertida na Lei n. 13.496/2017),
concederam descontos em juros, multas e demais encargos, estabelecendo condi¢des bem
vantajosas aos contribuintes. Diante disso, foi estudada a natureza destes descontos, concluindo-
se que sdo efetivamente beneficios tributarios (rentncias de receitas), pois nao se restringem a
prorrogacdo do prazo de pagamento dos débitos tributarios, ja que implicam efetiva reducéo dos
seus valores.

Mesmao assim, por ora, esses beneficios tém sido analisados pelo TCU como espécies
de acBes de recuperacdo de créditos, em conformidade com o artigo 58 da LRF, o que ja
representa um avanco no sentido de se divulgar ao publico os seus valores. No entanto, conforme
foi visto, estes beneficios implicam consequéncias que ndo estdo necessariamente relacionadas a
recuperacdo de crédito, ja que a maior parte do montante de dividas parceladas pertence a
contribuintes com alto faturamento, que ndo possuem dificuldades financeiras. Desse modo, foi
devidamente demonstrado que estes beneficios de refinanciamento ndo auxiliam o governo no
aumento da arrecadagdo de modo geral ou na contencao dos efeitos da inadimpléncia.

Por outro lado, foi demonstrado também que, além de ndo conterem os efeitos da
inadimpléncia, podem estimula-la, em razdo de incentivarem o0s contribuintes a discutir
administrativamente e judicialmente o débito, com a intencdo de protelar o seu pagamento,
aguardando que seja instituido novo beneficio tributario. Destarte, os proprios 6rgdos que
integram o Ministério da Fazenda, como a Secretaria da Receita Federal e a Procuradoria Geral
da Fazenda Nacional tém ressaltado que o impacto que esses programas de refinanciamento do
débito tributario federal (REFIS) tém causado na arrecadagéo é negativo.

Da mesma forma, o TCU tem cada vez mais dado atencdo ao tema ao exigir,
inclusive, que a Secretaria do Tesouro Nacional justifique a aprovacdo de beneficios cuja
estimativa de arrecadacdo ndo se confirme na pratica, 0 que poderia prejudicar o cumprimento

das metas fiscais do governo federal, embora este assunto ainda precise ser mais desenvolvido.
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Portanto, foi possivel se constatar, através da presente monografia, que os programas
de refinanciamento dos débitos tributarios federais envolvem a concessdo de verdadeiros gastos
tributarios, ou seja, rendncias de receitas tributarias, devendo ser assim considerados quando da
elaboracdo do Demonstrativo de Gastos Tributarios, exigindo-se que os seus valores sejam
divulgados e permitindo-se a comparacdo destes com valores de gastos publicos diretos. Essa
divulgacdo, por sua vez, é essencial para estimular o debate sobre a efetividade destes programas
e continuacdo de suas instituicGes, verificando-se se eles efetivamente tém gerado os resultados

que os justificam.
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