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Sumario executivo

Os gastos tributarios no Brasil corresponderam a 4.78% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2023, considerando
somente o nivel federal. Se os gastos tributarios de nivel estadual sdo incluidos, a proporc¢éo chega a 7.2% do
PIB em 2023.

Transparéncia: o Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT) é publicado anualmente como anexo ao Projeto
de Lei Orcamentaria Anual (PLOA), com muitos detalhes sobre gastos tributarios (GTs) e a relativa metodologia.
Porém, existem rendncias fiscais que ndo sdo incluidas na definicdo de GT pela Receita Federal do Brasil (RFB),
afetando os niveis de transparéncia. A existéncia de gastos tributarios em nivel subnacional complica
ulteriormente o quadro da transparéncia.

Complexidade do arcabougo institucional: Existem varias complica¢des em relacdo a definicdo e mensuragéo
de gastos tributarios, e sobre as funcées e responsabilidades dos varios atores envolvidos na sua formulacao,
aprovacao, monitoramento e avaliacdo. Muitas propostas de GT ndo sdao adequadamente formuladas e
custeadas, tornando o uso eficaz dessa ferramenta de politica fiscal mais dificil.

Desafios da avaliacdo: A avaliagdo dos resultados dos GTs ndo tem sido comum, até porque eles ndo sdo
estruturados de modo a viabilizar essa tarefa, que requer a clara identificacdo de objetivos, indicadores e metas.
Em 2019, foi criado o Conselho de Monitoramento e Avaliagado de Politicas Publicas (CMAP), cuja fungado inclui
avaliar o impacto de subsidios e GTs. O CMAP ja realizou 34 avaliagGes de gastos indiretos (subsidios), mas as
suas recomendac0es ainda ndo resultaram em mudangas concretas nas politicas que envolvem gasto tributario.

Sustentabilidade fiscal: O grande volume de recursos que o governo deixa de arrecadar em consequéncia dos
gastos tributarios — estimados em 6.9% do PIB para 2024, incluidos os GTs estaduais — aponta para a
necessidade de reformas que ajudem a reduzir o impacto negativo dos GTs nas contas publicas e na
sustentabilidade fiscal. As reformas deveriam incluir uma avaliacdo clara dos beneficios que os GTs trazem, entre
outras coisas, em relagdo ao desenvolvimento econdmico e a desigualdade.

Recomendagoes: Melhorar e uniformizar a definicdo de GTs — incluindo todas as renlncias tributarias — e as
metodologias de calculo relacionadas; Padronizar a apresentacdo das rendincias de receita em nivel estadual e
uniformizar a metodologia de calculo para permitir a criagdo de uma base de dados Unica e abrangente; Criar
mecanismos para incorporar os resultados das avaliagdes do CMAP na formulagao de politicas publicas; Incluir,
na reforma tributdria em curso, iniciativas, coordenadas entre os diferentes niveis de governo, para reduzir e
racionalizar os gastos tributarios.



Brasil em numeros (2023)

ﬂ'ﬂ'ﬂ' Populagao PIB PIB/capita
216,4 R$10,9 R$50.162
USS$ 2,2 USS 10.044

(em milhoes) o
(em trilhoes)

37,9% 45,7% 60,9%

(do PIB) (do PIB) (do PIB)
Receitas totais do Despesas totais do Divida publica
Governo Governo
&
ESTRUTURA TRIBUTARIA
Receita liquida de impostos, 2023
Tipo de impostos Bilhdes RS Bilhdes US$ % Total
Impostos Diretos 1.121,5 2246 31,9
Impostos Indiretos 1.369,7 274,3 38,9
ContribuicGes sociais* 935,8 187,4 26,6
Outros 94,4 18,9 2,7
Total impostos e contribuigoes 3.521,4 705,1 100,00

*tributagdo sobre a folha: Contribuicdo para o INSS, regimes préprios, salario educacdo, FGTS e
Sistema S.

Fontes: World Bank Group (2024), Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional (2024b), & Pires (2024). Anuario Estatistico do Brasil (2023),
Taxa de cambio BRL/USD (2023) =4.99.



Dados basicos sobre gastos tributarios federais (2023)

Relatorios 128 R$ 519

anuais desde USS 104
GTs reportados Total renlncia de receitas
1989 (nivel federal) (em bilhes)
(nivel federal)
0o
4,8% 24,0%
Total GT em % do PIB Total GT em % da receita
(nivel federal) total
(nivel federal)

Fonte: Ministério da Fazenda (2024). Anudrio Estatistico do Brasil (2023), Taxa de cambio BRL/USD (2023) = 4.99 .

Nota: O Relatério fornece dados de 2019 a 2024, incluindo estimativas para 2019, 2020 e 2021 e previsdes para 2022, 2023 e 2024.



Governanca e arcabouco institucional

As regras sobre Gastos Tributdrios (GTs) constam de uma multiplicidade de instrumentos e envolvem vdrios atores
institucionais. Apesar de constarem como anexo a pe¢a orcamentdria, as propostas de novos GTs sdo analisadas
isoladamente e sem conexdo com o or¢camento, desestimulando considerag¢bes de custos e comparagdes com
gastos diretos concorrentes.

Base legal e atores principais

No Brasil, os gastos tributarios (GTs) sdo regulados em normas esparsas. Na Constituicdo da Republica, estdo
estabelecidos os seguintes requisitos:

(I) Exigéncia de lei especifica:! os GTs s6 podem ser criados por leis ordinarias ou complementares,?
que seguem amplo tramite processual no Congresso Nacional e passam por comissdes tematicas®
e audiéncias publicas. As medidas provisorias (MP), de competéncia exclusiva do Chefe do Poder
Executivo, também sdo utilizadas para criar GTs no Brasil, mas sua validade é limitada a 60 dias,
prorrogavel por igual periodo, sob pena de perder eficacia. A preferéncia na utilizacdo da MP deve-
se ao fato de tal ato normativo, preenchidos os pressupostos de relevancia e urgéncia, ja produzir

! Artigo 150, § 6°.

2 Lei ordinaria é a espécie normativa geral no ordenamento brasileiro, aprovada por quérum simples nas duas casas legislativas. Em
relagdo ao sistema tributario, cabera a lei ordinaria a fungdo de criar, alterar e extinguir tributos. Lei complementar é uma espécie
normativa que tem a fungdo de explicar ou complementar uma certa matéria ja consignada na Constitui¢do. O quérum de aprovagéo é o
de maioria absoluta (artigo 69 da CF). Em relagdo a matéria tributaria e relacionada mais diretamente com os GTs, cabe a Lei
Complementar (Artigo 146 da CF) a definicao de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de
pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso de alguns impostos.

3 Em relagdo aos beneficios tributarios, as propostas que criam gastos ou tratam de finangas publicas devem passar obrigatoriamente
pela Comissdo de Financas e Tributagdo (CFT) e pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) que realizam,
respectivamente, o juizo de adequagdo ao Or¢camento Federal e avaliam a sua Constitucionalidade.



efeitos desde a sua publicagdo, bem como de, necessariamente, tramitar no Congresso Nacionalem
regime de urgéncia, diferentemente de um projeto de lei.

() Lei complementar sobre financas publicas:* os requisitos formais para concessdo de gastos
tributarios encontram-se na Lei Complementar n° 101/2000, também conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Esta lei estabelece o conceito de rendincia de receita e determina que
o diploma legal seja acompanhado de estimativa de impacto financeiro-orgamentario e, caso a
perda ndo esteja considerada na previsao de receita do orcamento, seja apresentada medida de
compensacao.” Em 2016, a Emenda Constitucional (EC) n°® 95 introduziu o artigo 113 no Ato das
DisposicOes Constitucionais Transitérias (ADCT), que dispde que toda proposicdo legislativa que
crie renuncia de receitas deve ser acompanhada da estimativa de seu impacto financeiro-
orgamentario.

(IN) Estimativa de gastos tributarios como anexo ao projeto de lei orcamentaria anual (PLOA):® O gasto
tributario é tratado no Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT), elaborado pela Receita Federal
do Brasil (RFB) como anexo ao projeto de lei orgamentaria anual (PLOA). Ressalte-se que ndo existe
consenso quanto a definicdo de GT nem quanto a sua nomenclatura (e.g. renlncia de receita,
desoneracdo tributdria, beneficio tributario, etc.). Tal indefinicio serd abordada na secdo
Metodologia de Calculo.

(IV) Autonomia dos entes federativos, relativamente aos tributos de sua competéncia e nos limites
estabelecidos em lei: " No dmbito dos estados e municipios, existe autonomia para a criacdo de
beneficios relacionados aos tributos de sua competéncia. Por exemplo, os estados podem criar
incentivos no ICMS (Imposto de Circulagdo de Mercadorias e Servigos) e os municipios, no ISS/ISSQN
(Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza). O processo de criagdo de tributos e suas leis
relacionadas, neste sentido, sao particulares a cada ente federativo, gerando guerras fiscais entre
os estados e municipios, no caso de impostos que sdo cobrados na origem (Coelho, 2021,).

De acordo com a Constituicao, os atores que podem formalmente apresentar proposta de lei sobre GTs no
ambito federal sdo todos os que podem apresentar leis em geral.® Contudo, é possivel afirmar que o Congresso
Nacional é o principal ator na criagdo de gastos tributarios, pois todos os novos incentivos precisam passar pelo
Poder Legislativo. De toda forma, o apoio do Executivo é fundamental, ndo s6 para mobilizar sua base no
Congresso Nacional, mas, principalmente, para posterior sancao do projeto de lei.

No que tange a implementagdo, os GTs sdo regulamentados pela Receita Federal do Brasil (RFB), através de
instrucdes normativas que determinam como sera o processo de aplicacdo, gerenciamento e fiscalizagcdo dos
beneficios. Além disso, a RFB faz a classificacdo dos beneficios em gastos tributarios (GT) ou outras renuncias
tributarias (ORT) e os insere nos relatérios, bem como atua na fiscalizagdo do recebimento desses beneficios,

4 Artigo 163, 1.

5Artigo 14,1, 11e § 1°.

6 Artigo 165, § 6°.

" Artigo 155, 11, § 2°, X, g.

8 No que concerne aos beneficios fiscais, a iniciativa de lei ndo é exclusiva do Presidente da RepUblica, podendo ser exercida por qualquer
membro do Congresso Nacional, enquadrando-se na regra geral prevista no caput do artigo 61 da Constituicdo. Ademais, apesar de
produzir impactos orcamentarios, trata-se de matéria essencialmente tributaria, razdo pela qual n3o se aplica a restrigdo do artigo 165
da Constituicao.



como forma de prevencao a fraude, controle aduaneiro, combate a evasao fiscal, entre outros (Gerbase & Lopes,
2021).

Demonstrativo de gastos tributarios

Os gastos tributarios estdo inseridos no género “beneficios de natureza tributaria” ou, como descrito na Lei de
Responsabilidade Fiscal, sdo considerados como rendlncias de receitas tributarias e devem constar do DGT,
apresentado como anexo ao PLOA. O GT é definido pela RFB como “gasto indireto do governo, realizado por
intermédio do sistema tributario, visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se em uma
excec¢do ao Sistema Tributario de Referéncia (STR), reduzindo a arrecadacgdo potencial e, consequentemente,
aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte”.® Renlncias de receitas sdo beneficios efetivados
por meio de uma espécie de gasto publico indireto, feito pelo sistema tributario, representando um desvio ou
uma excecado as caracteristicas que se deve esperar de um determinado tributo. A RFB possui discricionariedade
para decidir quais rendncias serdo caracterizadas como GT e, dependendo do STR, a desoneracdo pode ou ndo
ser considerada como tal. Esta questdo sera aprofundada na se¢do Metodologia de Calculo.

As renuncias que ndo sdo classificadas como GT pela RFB s&o caracterizadas como Outras Renuncias Tributarias
(ORT), mesmo possuindo caracteristicas semelhantes, pois reduzem a arrecadacdo potencial e sdo realizadas
através do sistema tributario. Essa diferenciagdo tem efeito real em termos de transparéncia. Enquanto os GTs
possuem um certo grau de transparéncia, com estimativa anual da renulncia aparecendo junto as leis
orcamentarias e andlises quantitativas discriminadas por regido e por imposto, as ORTs ndo possuem essas
mesmas prerrogativas, aparecendo num documento separado e apenas com estimativas, por tributo, de
impacto fiscal por trés anos e sem série historica. Trata-se de uma escolha metodoldgica da RFB, que considera
as ORT como desoneragdes de carater geral, introduzidas por uma legislacdo tributaria menos onerosa, pois
entende que as mudangas dessa natureza geram nova referéncia tributaria (Gerbase & Lopes, 2021). De toda
forma, conforme artigo 4° da Portaria RFB n°150/2021, para qualquer proposta legislativa encaminhada pelo
Poder Executivo que implique reducdo de receitas, deve ser elaborada estimativa de calculo do impacto fiscal,
independentemente de a medida ser considerada ou nao rentncia fiscal nos termos do artigo 14, § 1° da LRF.

Apesar de o DGT figurar como anexo ao PLOA, é importante contrastar a criacdo de gastos indiretos com os
gastos diretos do governo, isto é, comparar os gastos tributarios com os orcamentarios. Estes ultimos possuem
um processo de criacao bem estruturado, que precisa passar por diversas etapas, sao aprovados anualmente e
possuem metas fiscais que limitam os gastos. Por outro lado, as propostas de novos gastos tributarios sdo
analisadas isoladamente e sem conexao com o orgamento, desestimulando considera¢cdes de custos e
comparagbes com gastos diretos concorrentes. Em outras palavras: os gastos tributarios ndo passam pela etapa
de execuc¢do orcamentaria, pois sdo gastos off-budget. Apds aprovados, os beneficiarios apenas usufruem do
beneficio até o fim do prazo determinado, quando existe.

Quanto ao contetdo dos DGTs, o Gltimo documento disponibilizado, publicado em margo de 2024, comega com
uma breve capitulagdo dos conceitos e da metodologia a ser aplicada. Em seguida, sdo apresentadas
informacdes sobre a revisdao da metodologia aplicada, com destaque para os itens que podem ter sofrido
impacto relevante em suas estimativas. Divulgam-se, a partir dos dados, a série histdrica de base efetiva em

9 http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/conceito-de-gasto-
tributario.
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valores nominais, em porcentagem de carga tributdria e do PIB, assim como a segmentacdo desses dados por
regido (sem delimitacdo por unidade federativa), por modalidade de tributo e por funcdo orcamentaria. O
demonstrativo também destaca quais sdo os itens com maior rendncia. Quanto a vigéncia e aos itens que sdo
classificados como gasto tributario, o documento destaca, ao final, uma tabela que descreve o item, sua
legislacdo, seu periodo de vigéncia e o valor de rentincia para o exercicio analisado, bem como a modalidade do
tributo. O documento traz também uma comparacdo internacional, com relacdo aos paises da América Latina.
Ao longo dos anos, houve uma padronizagao na estrutura de divulgacao dos dados, bem como nas classificagdes
dadas, o que permite maior comparabilidade as informacdes dispostas.

Transparéncia®®

Existem falhas de transparéncia em varias etapas do ciclo de politicas publicas que usam GTs. No que concerne
a formulagdo, quando uma MP é utilizada para instituir GTs para um determinado setor econdmico, em geral,
ela ndo trata de forma exclusiva da matéria, o que contraria o critério de lei especifica da Constitui¢do.'* Outra
fragilidade das MPs em relacdo as leis ordinarias é que elas ndo sdo apreciadas pelas comissdes tematicas do
Congresso Nacional, mas apenas pelas comissGes mistas, formadas exclusivamente para dar parecer favoravel
ou desfavoravel as MPs, e seguem direto ao Plenario. Logo, o tramite normal de um projeto de lei é encurtado, o
que pode impedir um debate adequado.

Em relagdo as estimativas de impacto financeiro-orgamentario, geralmente elas sdo apresentadas pelo Poder
Executivo na Exposicdo de Motivos que acompanha a MP, ou na justificativa do projeto de lei de iniciativa do
Executivo, o que muitas vezes ndo ocorre quando os GTs sdo criados por lei ordinaria ou complementar de
iniciativa do proprio Legislativo. Dados do Tesouro Nacional evidenciam que, entre 2018 e 2020, 2/3 das
propostas de renuncias fiscais redigidas pelo Legislativo tiveram parecer contrario do Ministério da Economia
por ndo conterem estimativas de perdas ou medidas de compensacao (Graner, 2020). O problema persiste
quando da elaboragao do projeto de conversdao da MP em lei (PLV), dado que o Congresso Nacional pode, através
de emendas parlamentares, aumentar a renlncia fiscal sem ajustar a estimativa.’? Quanto as medidas de
compensagao, a LRF exige que sejam apresentadas no Anexo de Metas Fiscais como ‘desoneragdes instituidas’
no periodo, mas o artigo 14, § 2° da LRF ndo é considerado autoaplicavel, demandando a edi¢do de norma
complementar que viabilize a sua execugao (Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, 2024).

No que tange a etapa de implementacdo da politica publica, houve alguns avangos. Em 2021, foi publicada a Lei
Complementar n° 187, que alterou o artigo 198 do Cddigo Tributario Nacional (Lei n°5.172/1966) para ressalvar
da protecdo do sigilo fiscal as pessoas juridicas beneficiarias de beneficios tributarios, o que representa uma
grande conquista para a transparéncia dos GTs. Em cumprimento ao dispositivo, a Controladoria-Geral da Unido
(CGU), 6rgdo do Governo Federal responsavel pela defesa do patrimonio publico, transparéncia e combate a

1 Nesta analise de transparéncia, serdo consideradas todas as rendncias de receitas tributarias e seus processos de tomada de decisdo e
gestdo, e ndo somente o que a RFB enquadra como GT.

11 Um exemplo de Medida Proviséria que instituiu um beneficio tributario foi a MP n° 563/2012, que criou o “Programa de Incentivo a
Inovagdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores - Inovar-Auto”. Tal MP instituiu uma série de outros
regimes especiais de tributagdo e politicas publicas, como o Programa Um Computador por Aluno, infringindo a determinagéo que
beneficios tributarios precisam ser estabelecidos em leis especificas.

2 Um exemplo disso foi a MP n°® 563/2012, que estabelecia diversos gastos tributarios, entre eles a desoneracdo da folha de pagamento
(artigos 43 a 46), com a respectiva estimativa de rendncia fiscal (Brasil, Ministério da Fazenda, 2012). No Parecer Legislativo do PLV n°
18/2012, emendas parlamentares incluiram outros setores na lista de beneficiarios do GT, sem ajustar as estimativas anteriormente
elaboradas pelo Ministério da Fazenda (Brasil, Congresso Nacional, 2012).
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corrupgao, divulga no Portal da Transparéncia (Controladoria-Geral da Unido, 2024) os nomes dos maiores
beneficiarios de renuncias fiscais em volume de recursos concedidos, detalhando a consulta por tributo ou
programa governamental.

Uma nova medida de transparéncia entrou em vigor neste ano. A Lei n® 14.973/2024, em seu artigo 43, obriga as
pessoas juridicas a apresentarem seus beneficios tributarios na Declarag¢do de Incentivos, Rendincias, Beneficios
e Imunidades de Natureza Tributaria (Dirbi), na forma da Instrugdo Normativa RFB n°® 2.216/2024. Até agosto de
2024, mais de 50 mil empresas declararam ser beneficiadas em quase RS 100 bilhdes no ano (Fernandes, 2024).

12



65,3/100

o - . ‘. . Pontuacado geral do GTETI
Transparencia dos gastos tributarios

A qualidade e escopo dos relatérios sobre GTs no Brasil se reflete no Global Tax Expenditures
Transparency Index (GTETI), onde é avaliado no 7° lugar entre 105 paises avaliados.

Dimens3o 1 - Disponibilidade Publica

Esta dimensdo capta o grau com que os relatérios de GTs sdo disponibilizados ao
publico. Considera a regularidade dos relatorios, a atualidade dos dados, a
15,3/20 acessibilidade online e a facilidade de leitura do documento.

Dimensao 2 - Estrutura Institucional

Esta dimensao avalia como a estrutura institucional promove transparéncia e
accountability na formulacdo de politicas de GTs. Ela analisa a base legal para a
elaboracdo de relatdrios de GTs, a exigéncia de submeter os relatdrios para analise
12,6/20 pelo Poder Legislativo, a atribuicdo da responsabilidade de reportar a determinada
autoridade publica e a consideracdo dos GTs no ciclo orcamentario do pais e na
estratégia de médio prazo.

Dimensao 3 - Metodologia e Escopo

Esta dimens&o analisa a extensdo em que os relatérios de GTs cobrem todos os GTs
disponiveis em nivel nacional, a especificacdo do sistema de referéncia em relacdo
12,8/20 ao qual os GTs sdo avaliados e o método utilizado para calcular a rentncia fiscal.

Dimensao 4 - Dados Descritivos

Esta dimensdo avalia as informagdes disponiveis no relatério para identificar e
explicar a natureza dos diferentes GTs, considerando até que ponto o relatério
especifica os objetivos politicos dos GTs. Além disso, analisa a disponibilidade de
dados em relagdo ao tipo de GT (crédito fiscal, dedugdo, etc.), beneficiarios, prazos e
base legal sob a qual os GTs sdo concedidos.

15,0/20

Dimensao 5 - Avaliagao

Esta dimensdo analisa a extensdo em que as estimativas de renuncia fiscal sdo
fornecidas no relatdrio, incluindo niveis de desagregacdo e o periodo de tempo
coberto (anos anteriores e previsdes). Além disso, avalia a disponibilidade de
informac0es sobre avaliagdes dos GTs, considerando tanto a existéncia de estruturas
de avaliagdo ex ante e ex post, quanto o escopo das avaliagoes publicamente
disponiveis.

Fonte: Redonda et al. (2024)
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Monitoramento

A RFB faz o acompanhamento técnico dos GTs, analisando o seu volume e os principais beneficiarios,
fiscalizando o recebimento desses beneficios, e disponibilizando lista atualizada dos GTs vigentes.* Todavia, tal
6rgdo ndo realiza o monitoramento dos GTs no que tange a elaboracdo de indicadores e afericdo de metas.

Avaliacao
Ex ante:

O Ministério da Fazenda é um 6rgdo importante no processo de avaliacdo ex ante dos projetos de lei que
envolvem gastos tributarios. Apesar de ndo ser vinculante, o parecer técnico é um indicativo importante sobre a
opinido do governo relativamente as questdes tributarias incidentes, influenciando o posicionamento dos
parlamentares.

Em 2016, a Resolugdo do Senado Federal n° 42 criou a Instituicdo Fiscal Independente (IFl), 6rgdo técnico
vinculado ao Poder Legislativo, criado para divulgar estimativas para constru¢do de cenarios fiscais e
orcamentarios, mensurar o impacto de eventos fiscais relevantes, entre outros objetivos. A atua¢do da IFI pode
ocorrer de oficio ou por solicitacdo de um senador. Seus pareceres e notas técnicas sdo disponibilizados ao
publico (IFI,2024), e orientam o processo decisério dos senadores na elaboragao de politicas publicas, mas ndo
sdo vinculantes. Um exemplo da atuacdo da IFI quanto aos GTs é a elaboracgdo de cenarios de arrecadagdo para
medidas compensatérias da desoneracdo da folha de pagamentos (Casalecchi, 2024).

Ex post:

Aavaliagdo dos resultados dos GTs ndo é comum, até porque eles ndo sdo estruturados de modo a viabilizar essa
tarefa, que requer a clara identificagdo de objetivos, indicadores e metas. Também nao é usual a presenca de
alguma espécie de prazo, a exemplo de prazo de vigéncia, revalidagdo ou avaliagdo periddica, que abra a
oportunidade de analisar o beneficio, eventualmente propondo corre¢des ou simplesmente o seu encerramento
(Pellegrini, 2014).

Este cenario comegou a mudar em 2019, com a criagdo do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas (CMAP), subordinado ao Ministério do Planejamento e Orcamento e atualmente regido pelo Decreto n°
11.558, de 13/06/2023. Seu principal objetivo é avaliar politicas publicas custeadas por gastos diretos
(orcamentarios) ou indiretos (dentre eles os GTs). A selegcdo de quais politicas serdo avaliadas é realizada
anualmente, a partir de Programas Finalisticos do Plano Plurianual (PPA). Até a presente data, o CMAP publicou
34 relatérios de avaliagdo de subsidios, dentre os quais se encontram os GTs.*

Fiscalizagao

De acordo com a Constitui¢do, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) é o 6rgdo responsavel pela fiscalizacdo da
aplicagdo dos recursos publicos por parte dos governantes, incluindo rentincia de receitas.*

13 Portaria RFB n° 319, de 11 de maio de 2023.
4 Mais informagdes sobre as avaliagbes do CMAP podem ser encontradas na segdo “Avaliagdo” do relatério.
% Artigos 70 e 71.
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O TCU (Brasil, Tribunal de Contas da Unido, 2014, 2016) recomendou a Casa Civil que, quando da analise de
proposicoes normativas que contenham GTs, observe o instrumento adequado para esse fim, qual seja, lei
especifica que trate exclusivamente da matéria ou do correspondente tributo. Em relacdo a utilizacdo de MP, o
prazo constitucional de sessenta dias, prorrogaveis por igual periodo, para a conversdo da MP em lei, é exiguo
para um debate qualificado nas casas legislativas, dada a relevancia e complexidade do tema (Brasil, Tribunal
de Contas da Unido, 2018b, 2018a).

O TCU também recomendou que as comissdes técnicas da Camara dos Deputados e do Senado Federal passem
a verificar o cumprimento dos requisitos do artigo 14 da LRF quando da analise de propostas de atos normativos
que concedem ou ampliam renuncias de receita (Brasil, Tribunal de Contas da Unido, 2016, 2018b). Todavia,
considerando que, ao final, a competéncia para decidir é dos parlamentares, na maioria das vezes, o ato
normativo acaba nao observando os referidos requisitos, posto que o Congresso Nacional, geralmente, ndo
debate a fundo questdes orcamentarias e praticas na implementagado de determinadas politicas publicas (de
Pinho, 2018).

Em relagdo a Administracdo Publica, o TCU reconhece avangos em relagdo ao atendimento de recomendagdes
sobre disponibilidade de dados, transparéncia, aumento da precisdao das estimativas de GTs, bem como a
criagdo do CMAP. Todavia, aponta que ainda existe necessidade de melhorias em aspectos das etapas de
formulagdo, operacionalizagdo e monitoramento de politicas que envolvem GTs, os quais foram incluidos em
lista de alto risco para a Administracdo Publica.'® Tais recomendagdes envolvem a definicdo de “objetivos,
metas, indicadores, prazo de vigéncia, drgao gestor, informagdes quantitativas e qualitativas necessarias para
0s processos de monitoramento e avaliagdo (...), de unidade de coordenacdo e supervisdo das politicas que
oriente a formulagdo das politicas publicas, bem como da identificacdo e da definicdo dos papéis dos 6rgdos
essenciais nessa etapa” (Brasil, Tribunal de Contas da Unido, 2020).

Entes subnacionais

Num sistema federal como o brasileiro, governos subnacionais (estados e municipios) também tém a
prerrogativa de usar gastos tributarios no ambito das suas politicas fiscais.

De acordo com uma estimativa do Fundo Monetario Internacional, os GTs subnacionais representam pelo menos
1,2% do PIB nacional, enquanto a arrecadagdo dos entes subnacionais representa 10% do PIB nacional
(International Monetary Fund, 2019). As pecas orcamentarias do governo federal ndo tratam de GTs
subnacionais, os quais sao tratados nas respectivas LDOs, prejudicando a realizacdo de estimativas adequadas
e abrangentes da rendncia de receita (Coelho, 2021). A falta de uma legislacdo uniforme e clara que alcance os
governos subnacionais é responsavel por produzir grande heterogeneidade conceitual, metodoldgica e de falta
de transparéncia sobre os GTs.

Como sera explicitado na proxima se¢do, cada estado aplica um conceito préprio de GT. Em alguns casos, os GTs
sdo mais ligados ao impacto sobre a receita. Isso faz com que muitos governos nao publiquem seus GTs
apropriadamente, alegando que um estimulo fiscal pode ter aumentado arrecadacéo ao invés de reduzi-la. Em
muitos casos, os dados ndo estavam publicamente disponiveis para consulta e foram obtidos por meio de
pedidos fundamentados pela Lei de Acesso a Informagdo - LAl (Lei n® 12.527/2011).

16 https://sites.tcu.gov.br/listadealtorisco/transparencia_e efetividade das renuncias_tributarias.html
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Metodologia de calculo

GTs sdo definidos como desvios do sistema tributdrio de referéncia (STR). Todavia, a defini¢do do que deve ser
considerado como sistema tributdrio de referéncia e o que deve ser classificado como um GT é ambigua.

Gastos tributarios em nivel nacional

As estimativas de gastos tributarios sdo disponibilizadas pela RFB por meio dos “Demonstrativos de Gastos
Tributarios”, acessiveis online em planilhas eletrénicas com dados de 2008 a 2024.'" Adicionalmente, s&do
disponibilizadas previsdes de gastos tributarios com base na proposta de Lei Orcamentaria Anual (PLOA). A série
histdrica dos DGTs projetados comega em 1989. Para periodos anteriores, as tabelas sdo disponibilizadas em
PDF, o que exige maior esforco para realizar a coleta, andlise e avaliagdo subsequente.

A RFB também divulga materiais complementares, incluindo um documento de informag¢des metodoldgicas,
que apresenta técnicas de mensuragdo individualizadas dos itens que compdem os DGTs, com explicitacdo do
método de “perda de arrecadacdo”. Outro material que vem sendo divulgado a partir de 2019 ¢ a planilha de
DesoneracGes Instituidas, que contém todas as novas desoneragGes realizadas no Ultimo exercicio fiscal. Esse
documento também aborda medidas de compensacao, o periodo de vigéncia e a classificacdo de determinado
item como gasto tributario. Para algumas das novas renlncias de receita, sdo apresentadas estimativas para o
ano vigente e os dois anos seguintes. Os itens que sdo classificados como gasto tributario sdo subsequentemente
incorporados no DGT. Os outros configuram Outras Renlncias Tributarias, e deixam de ter um acompanhamento
continuo, o que claramente limita o nivel de transparéncia. Algumas ORTs sdo classificadas como parte do
sistema de referéncia e consequentemente n3o aparecem nas estimativas de impacto financeiro. E o caso, por
exemplo, dos Juros sobre Capital Proprio (JCP) e daisencdo dos dividendos e lucro presumido. Em outros casos,
ndo é sempre claro qual é a base da decisdo sobre a classificagdo, ja que o documento nao apresenta nenhuma
justificativa.®

Por fim, outro material complementar divulgado pela RFB é um documento de “Conceitos e Critérios de
Classificacdo”, que delimita o conceito de gasto tributario, o sistema tributario de referéncia para cada um dos
tributos associados e, finalmente, a justificativa da classificagdo de gasto tributario, que é segmentada por
tributo. Como exemplo, verificam-se as justificativas de classificagdo de alguns itens como gasto tributario. Para
a Desoneracdo da Folha de Salarios “[...] é um Gasto Tributario porque altera a base de incidéncia da
contribuicdo previdenciaria com diminuicdo potencial da arrecadacdo. Ainda, trata-se de um beneficio com
finalidade diversa do carater fiscal do tributo.” Classificagdo semelhante é dada ao Simples Nacional: “[...] Trata-
se de um regime fiscal que provoca uma diminuicdo na arrecadacdo [...] e que ndo alcan¢a todos os
contribuintes. Assim, em que pese a existéncia do recolhimento da contribuicdo das empresas do Simples
Nacional sobre o faturamento, a queda de arrecadacgéo promovida pela sistematica faz com que o Simples seja
considerado um Gasto Tributario.” Outro exemplo é a isengdo de imposto de importagdo para industrias
instaladas no parque industrial de Manaus, no estado do Amazonas: “[...] Aisenc¢do do Imposto de Importacdo é

I https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia

18 Diz-se explicitamente, pois em periodo anterior a 2019, a RFB publicava, nos DGTs, a relagdo de beneficios tributarios e periodos de
vigéncia. A partir de 2019, explicita-se estes itens em um documento separado, o que promove melhor visualizagao sobre as novas
desoneragGes e seus impactos para os proximos exercicios.
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Gasto Tributario, pois é uma excecdo as regras de incidéncia do tributo e esta condicionada a regido geografica
do contribuinte com finalidade de combater a desigualdade regional” (Brasil, Receita Federal do Brasil, 2020).

Em relagdo ao célculo da estimativa de renlincia, a RFB opta pelo método de perda de arrecadagao, que analisa
isoladamente os itens de gasto tributario e ndo leva em conta “que a supressdo de um item possa acarretar
alteracdo na medicdo de outros gastos tributarios (...) [0 método] possibilita realizar um paralelo entre os gastos
diretos (orcamento geral) e os indiretos (via sistema tributario) de forma tempestiva e abrangente (...)”. Ou seja,
ao final, o valor estimado representa a apuragao de um item, sem considerar o efeito de um conjunto de
rendncias fiscais.

Em geral, diante da pluralidade de tributos e tipos de renuncia, ndo ha grande padronizacdo nas metodologias
de calculo, que podem ser divididas em: a) obtengdo direta, em que o valor do gasto tributario resulta
diretamente das declara¢Ges dos contribuintes;** b) estimativas com base em dados agregados, em que o valor
do gasto tributario é resultado de uma simulagdo da apuracdo normal do tributo, a partir de consideracGes a
respeito do volume tributado; c) microssimulagdes, em que se utilizam informagdes individualizadas dos
contribuintes, simulando uma tributagdo normal (sem rendncia). O gasto tributario sera calculado, finalmente,
pela diferenca entre o devido simulado e o devido efetivamente apurado pelo contribuinte (Brasil, Receita
Federal do Brasil, 2024a).

A RFB descreve o processo envolvido para estimar a rendincia de receita: “Uma vez identificadas as desoneragdes
que se enquadram no conceito de Gasto Tributario, identifica-se a hipdtese do fato gerador do tributo, qual seria
a base de calculo tributavel e as aliquotas aplicaveis. A partir dai, é construida uma simulacdo de tributacdo que
estima o montante de tributos que seria devido caso fossem aplicados os parametros normais de tributagdo a
situacao desonerada” (Brasil, Receita Federal do Brasil, 2024).%°

Impostos sobre o consumo

Dos impostos sobre o consumo que integram os gastos tributarios, estdo incluidos PIS-PASEP (Contribui¢do
Social para o PIS-PASEP), COFINS (Contribuicdo para Financiamento Seguridade Social), IPI-I (Imposto Sobre
Produtos Industrializados - Operacdes Internas), IOF (Imposto Sobre Opera¢des Financeiras) e CIDE
(Contribuicdo de Intervencdo No Dominio Econémico).

O PIS e a COFINS se constituem no principal imposto federal sobre o consumo. Apesar de serem impostos
distintos, possuem a mesma base, mas sdo separados por financiarem politicas piblicas distintas.? Existem dois
regimes de apuragdo distintos para o PIS e para a COFINS: o ndo-cumulativo, com aliquota de 9,25% e que
permite descontar créditos sobre a aquisi¢cdo de insumos; e o cumulativo, com aliquota de 3,65% sem créditos.
O regime ndo-cumulativo é mais proximo do conceito de um IVA-consumo, ainda que ndo seja de base ampla,
dado que o sistema de aproveitamento de crédito seja restrito.

De acordo com as estimativas da RFB, o GT total associado ao PIS/COFINS totaliza R$130 bilhGes (equivalente a
28,65% do GT total e 1,23% do PIB) em 2023. Os principais GTs associados ao PIS/COFINS sao a desoneracao da

19 Os contribuintes seriam os “responsaveis por calcular e demonstrar o valor do beneficio usufruido” (“Metodologia de calculo dos gastos
tributarios”, 2023).

20 0s dados estatisticos de GT por tipo de imposto usados nessa se¢do referem-se as previses divulgadas pelo PLOA 2023, ultimo relatério
disponivel que divulga as informacdes com essa classificacdo.

2L A COFINS financia a seguridade social e o PIS financia as politicas de emprego (seguro-desemprego e abono salarial) e gera recursos
para o BNDES oferecer crédito.
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cesta basica (RS 34,8 bilhdes), Simples Nacional (RS 29,7 bilhGes), Zona Franca de Manaus (RS 14,03 bilhdes),
Produtos quimicos (RS 9,4 bilhGes) e medicamentos (RS 8,6 bilhGes). Esses cinco GTs totalizam RS 96,5 bilhdes,
o equivalente a 0,9% do PIB e 21,2% do GT total.

Um caso interessante é o imposto sobre produtos industrializados (IPI), que possui aliquotas diferenciadas por
tipo de produto de tal modo que ndo é possivel definir uma regra geral. A RFB classifica como GT relacionado ao
IPI apenas as concessoOes que privilegiam determinado grupo de fabricantes dentro da cadeia de producdo de
um mesmo produto. Sdo consideradas as isen¢des que beneficiam empresas instaladas em regides especificas
do pais, como a regido norte ou isenc¢des especificas para empresas habilitadas a um tratamento especial por
razoes de desenvolvimento econdmico. Em 2023, os GTs de IPI corresponderam a RS 47,5 bilhdes, ou 0,45% do
PIB.

Imposto de renda pessoa fisica

Dos impostos de renda para pessoa fisica que integram os gastos tributarios, estdo incluidos IRPF (Imposto de
Renda Pessoa Fisica) e IRRF (Imposto de Renda Retido Na Fonte).? Para o caso do IRPF, a tributacdo decorrente
desse tipo de imposto consiste na aplicagdo de aliquotas progressivas, conforme o nivel de renda, sobre uma
base de calculo, que é formada pela soma de determinados tipos de renda menos as deduces legais permitidas.

As deduc0es da base de calculo que ndo decorrem de critérios estruturais do imposto de renda, sdo consideradas
desvios do desenho normal do tributo e configuram gastos tributdrio. E o caso das deducdes dos gastos com
saude e educacdo. Rendimentos financeiros que tém sua carga tributaria reduzida ou mesmo eliminada (isencéo
dos rendimentos de poupanca, letras hipotecarias, debentures incentivadas, etc.), constituem desvios a regra
geral e também sdo considerados gastos tributarios.

Atualmente no Brasil, a renda auferida pelas pessoas fisicas decorrente do recebimento de dividendos esta
isenta do imposto de renda. A isenc¢ao foi adotada visando a estabelecer a integracdo completa entre a pessoa
fisica e a pessoa juridica, tributando-se esses rendimentos exclusivamente na empresa e isentando-os quando
do recebimento pelos beneficiarios. De acordo com a RFB (2020), “a forma e o grau de integracdo da tributagdo
do imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas, mais especificamente o tratamento destinado aos
dividendos, é considerado como parte da estrutura geral do imposto de renda e, por mais que essa escolha possa
levantar questdes sobre justica fiscal com impactos na equidade do sistema, ela faz parte do sistema tributario
de referéncia atual”.

Entre especialistas, esse tratamento decorrente de uma interpretacdo conceitual do sistema é polémico, pois a
renlncia fiscal envolve uma grande perda fiscal. Atualmente, a renda distribuida aos acionistas das empresas
alcangou o recorde de R$ 830 bilhdes em 2022, o que equivale a 8,2% do PIB daquele ano.

O GT total associado ao IRPF é de RS 75,6 bilhdes, equivalente a 0,71% do PIB de 2023 e a 16,58% do GT total. Os
principais GTs associados ao IRPF sdo as renuncias fiscais decorrentes de gastos médicos (R$ 24,5 bilhGes, 0,23%
do PIB), renlincias com aposentadoria por doencas graves (RS 20,7 bilhdes, 0,19% do PIB), renlncias de

2 Para o caso do IRRF, estdo delimitados tanto em imposto de renda de pessoa fisica, como corporativo. A justificava é que, nos DGTs, o
IRRF ndo é segmentado entre pessoa fisica e pessoa juridica. Com base na classificagdo conceitual e na descricdo dos programas
beneficiados disponibilizados pela RFB, abre-se em pessoa fisica e juridica.
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aposentadorias para pessoas com mais de 65 anos (RS 12,8 bilhdes, 0,12% do PIB) e os descontos fiscais
decorrentes de indenizacgado por rescisdo de contrato de trabalho (RS 10 bilhGes, 0,09% do PIB).

Imposto de renda pessoa juridica

Dos tributos atribuidos a pessoas juridicas que integram os gastos tributarios, estdo incluidos IRPJ (Imposto de
Renda Pessoa Juridica), CSLL (Contribui¢do Social Sobre o Lucro Liquido) e IRRF (Imposto de Renda Retido Na
Fonte).

A base de calculo do imposto de renda e CSLL é o lucro real. A aliquota do IRPJ é de 15% mais um adicional de
10% sobre a parcela do lucro que exceder R$240 mil anuais e a aliquota da CSLL é de 9% para as pessoas juridicas
em geral, e de 15% para as pessoas juridicas financeiras. Ha possibilidade de carregamento de prejuizos
apurados em exercicios anteriores para utilizacdo como forma de reducdo de lucros apurados em exercicios
futuros. A compensacdo dos prejuizos de exercicios anteriores com o lucro apurado no presente pode ocorrer
até o limite de 30% do lucro.

O lucro presumido é um sistema simplificado de tributacdo das empresas que é opcional para as que possuem
faturamento anual de até R$ 78 milhGes. As empresas enquadradas no lucro presumido pagam seus impostos
corporativos com base no faturamento ao invés do lucro. A base presumida de lucro varia entre o minimo de 8%
e 12% de IRPJ e CSLL, respectivamente. O percentual maximo sobe para 32%, para ambos os impostos, para
determinados tipos de servicos.

Para muitas empresas, o fator de presuncao de lucro envolve um grande incentivo fiscal, pois ao se tratar de um
regime opcional, as empresas optam pelo lucro presumido na medida em que obtém reducdo dos impostos
devidos. A RFB nao classifica o lucro presumido como gasto tributario, por entender que esse é um regime que
busca a simplificagdo tributaria, sendo considerado como parte do sistema de referéncia.

O Simples Nacional é um amplo regime tributario de empresas no Brasil destinado a empresas que faturam no
maximo R$ 4,8 milhdes, com objetivo de simplificar o sistema para pequenas empresas. A empresa paga apenas
um documento de arrecadagao, referente ndo sé ao IRPJ/CSLL, mas também aos demais impostos incidentes
sobre a produgdo ou consumo (como IPI, PIS/COFINS, ICMS e ISS, além da contribuigdo previdenciaria patronal
em alguns casos), e o valor é rateado a posteriori entre os diversos tributos e esferas da federagcdo, com base em
uma proporgao arbitraria do total que é atribuido a cada um deles.

O total do GT associado a tributagdo corporativa (IRPJ e CSLL) é de RS 99,7 bilhdes em 2023, 0,94% do PIB e
21,85% do GT total. O Simples Nacional é o maior GT do Brasil. Em 2023, a renuncia fiscal total foi estimada em
RS 88,5 bilhdes, 19,41% do GT total federal e 0,82% do PIB. A parcela de rendncia fiscal do Simples Nacional
decorrente somente da tributacdo corporativa (IRPJ e CSLL) foi de RS 32 bilhdes, 7% do GT total federal e 0,3%
do PIB. ATabela 1, a seguir, resume os principais elementos tributarios do lucro presumido e Simples Nacional,
conforme os principais setores.
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Tabela 1. Tributacdo do lucro nos regimes especiais, aliquotas sobre faturamento.

Simples

Lucro Presumido
Sector

Aliquota Total ‘

IRPJ/CSLL

‘ Base Presumida

IRPJ/CSLL

Comércio-1 4%-11,1% 0,36%-2,61% 8% e 12% 2,28%-3,08%
Industria -2 4.5%-15% 0,41%-2,4% 8% e 12% 2,28%-3,08%
Servigos - 3 6%-19,5% 0,45%-9,75% 8%-32% e 12%-32% 2,28%-10,88%
Servigos - 4 4,5%-15,75% 1,53%-10,24% 32% 7,68%-10,88%
Servigos -5 15,5%-19,25% 6,2%-9,72% 32% 7,68%-10,88%

Fonte: Gobetti (2024).
Nota: Os nimeros juntos ao setor se referem ao anexo da lei. Foram selecionados os anexos mais importantes.

Os demais GTs associados a tributagdo corporativa sdo as rendincias para gastos médicos com funcionarios das
empresas no valor de RS 12,6 bilhGes (0,12% do PIB e 2,8% do GT total) e as renlincias associadas as politicas de
desenvolvimento das regidoes Norte e Nordeste - SUDAM e SUDENE - RS 14,5 bilhdes (0,14% do PIB, 3,18% do GT
total). Além disso, existem GTs para doagdes, gastos com pesquisas e inovagdo, incentivos fiscais para patrocinio
de esportistas e eventos culturais, previdéncia, educacdo e gastos com produtos de informatica.

Contribuicdo para a previdéncia social (CPS)

Das renuncias que envolvem a contribuicdo para a previdéncia social (CPS) esta a desoneracdo da folha que
possui aliquota diferenciada para setores especificos. Para realizagdo de calculo da desoneragdo da folha,
utiliza-se o valor da massa salarial, que é a base de calculo da folha. Em seguida, calcula-se a arrecadacéo tedrica
a partir do nimero de funcionarios. O GT é a diferenca entre esses dois valores. Para outros casos, aplica-se
apenas a aliquota de contribuicdo sobre o valor de referéncia.

Os GTs de CPS atingiram RS 65,9 bilhdes em 2023, equivalente a 0,62% do PIB e 14,46% do GT total. Os principais
GTs sdo o Simples Nacional (RS 23,7 bilhdes, 0,22% do PIB), entidades filantrépicas (RS 13,4 bilhGes, 0,13% do
PIB), a desoneragdo da folha (RS 9,4 bilhdes, 0,09% do PIB) e o MEI (Microempreendedor Individual), um
programa para formalizacdo de pequenos empreendedores e trabalhadores auténomos que possuem
faturamento anual até R$81 mil (RS 5,2 bilhdes, 0,05% do PIB).

Outros

Dos tributos restantes que integram os gastos tributarios, estdo incluidos o AFRMM (Adicional ao Frete para a
Renovacdo da Marinha Mercante), CONDECINE (Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria
Cinematografica Nacional), ITR (Imposto Sobre a Propriedade Territorial Rural), Il (Imposto Sobre Importagdo) e
IPI-V (Imposto Sobre Produtos Industrializados - Vinculado a Importacdo). A metodologia de célculo para AFRMM
é bem diversa, dependendo da legislacdo associada ao programa. Em geral, os valores sdo extraidos da base de
acordo com o beneficio fiscal e multiplicado pelo percentual de distribui¢cdo do PIB das fun¢des orcamentarias,
chegando ao gasto tributario. J4 o imposto sobre importacdo é resultado do produto do valor importado pela
aliquota associada.
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Gastos tributarios estaduais

Os gastos tributarios estaduais aqui considerados sdo todas as renuncias de receitas divulgadas nas Leis de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) estaduais.”® Os Demonstrativos de Estimativa e Compensag¢do da Renuncia de
Receita podem ser acessados mediante consulta aos arquivos das Gltimas LDOs aprovadas por cada Estado. E
comum também que alguns estados s6 divulguem as LDOs a partir de 2010, fazendo-se necessario entrar com
pedidos de LAl para ter acesso aos dados de 2002 a 2009. Nem todos os Estados responderam a solicitacdo de
informacdes, resultando em sub declaragado, principalmente nos primeiros anos da pesquisa.*

Ao consultar os dados, verificam-se heterogeneidades entre estados, e ao longo dos anos nos mesmos estados.
Pode-se destacar, em primeiro lugar, uma variedade interpretativa do conceito de renincia e compensacdo de
receita, que leva alguns estados a ndo declararem rentincia de receita naquele periodo (caso de Parana, Sergipe
e Ceara, por muitos anos) ou até declararem renuncia de receita no exercicio, mas avaliarem, muitas vezes de
forma qualitativa, que a renlincia é compensada no planejamento orgamentario ou gera um aumento de receita
(caso de Alagoas, Pernambuco, Para, Mato Grosso do Sul, dentre outros).

Pode-se citar, como exemplo, o estado de Alagoas que divulgava os programas beneficiados, sem estimativa de
rendncia, assumindo que o montante seria compensado com elevacdo da arrecadagao total. O Estado do Ceara,
por sua vez, ndo divulgou estimativa de renlincia por muitos anos, utilizando justificativa de que ndo haviam
sido concedidos novos beneficios. Adicionalmente, ainda, argumentava que os beneficios ja concedidos
estavam “expurgados da receita estimada”.

Enquanto alguns estados ndo divulgaram renuncia de receita, mas tentaram justificar a compensacao, outros
apresentavam apenas uma observa¢do de uma brecha normativa que permitiu, naquele momento, nao divulgar
as renuncias de receita. O Estado do Mato Grosso do Sul, por exemplo, aplicou um entendimento derivado da
Portaria STN n° 249, de 30 de abril de 2010, de que ndo havia renuncia a ser reportada nas seguintes situacdes:
“1) anteriores a promulgagdo da Lei Complementar n° 101/2000; 2) decorrentes de incentivos fiscais pretéritos,
compensados em periodo anterior ao de referéncia (2012-2014); 3) provenientes de legislagdo de ambito
nacional” (Estado do Mato Grosso do Sul, 2012).

Outra heterogeneidade observada é quanto a segmentacgdo da rendncia divulgada. Enquanto alguns estados
delimitam as renuncias pelo grupo setorial beneficiado, outros o fazem pela legislagdo associada ou pela
modalidade de tributo. Por muitos anos, os Estados pouco buscaram padronizar a metodologia de segmentacao
dos dados, o que, evidentemente, dificulta a realizacdo de comparacado e analise, assim como uma padroniza¢do
da metodologia de calculo.”® Quanto aos tributos, todos os estados divulgaram rendncia de ICMS. Alguns

23 Nesta sec¢do, para cada exemplo de estado relatado, sera replicada a expressao relativa a renlncia fiscal escolhida pelo
estado, podendo ir de beneficio fiscal, rentincia de receita, renincia de origem tributaria, gasto tributario, dentre outras.

24 para mais detalhes sobre a metodologia adotada na coleta de dados estaduais e acessar a base de dados, é possivel
acessar uma nota técnica aqui: https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/series-historicas/outros/metodologia-de-
estimacao-dos-gastos-tributarios-estaduais-e-dados-do-tecr

% 0 estado de Alagoas, por exemplo, divulgava os programas beneficiados de forma segmentada. Em trecho da LDO de
2015, chegou a mencionar que as estimativas de renlncia realizadas em periodos anteriores haviam utilizado diferentes
critérios, mediante “uma [falta de] metodologia definida e aprovada dos calculos”. Adicionalmente, em alguns anos, deixou
de divulgar um programa para o setor sucroalcooleiro, alegando desconhecer a clareza do calculo do beneficio fiscal que
posteriormente voltaria a ser incluido nos relatérios.
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chegam a divulgar rentincia de IPVA e ITCMD, que, em geral, representam menos de 10% da renlncia total para
boa parte dos estados.

Em resumo, uma expressiva diferenca de procedimentos metodoldgicos é adotada entre diferentes estados, e
no mesmo estado ao longo do tempo. Existe uma dificuldade de realizar uma analise entre estados, ja que ndo
ha uniformizacdo metodoldgica para estimar a renuncia de receita.

Alguns estados identificam a renlncia de receita como gasto tributario: é o caso de Sdo Paulo e Espirito Santo,
ambos de forma recente. Enquanto Sdo Paulo toma como base a aliquota média para calculo de rendncia de
receita, o estado do Espirito Santo estima o gasto tributario com ICMS com base na diferenca entre o ICMS
potencial e o ICMS real. No caso de Santa Catarina, que teve mudanca metodoldgica consideravel nos dltimos
anos, a LDO de 2024 destaca: “O Estado de Santa Catarina adotou o principio da prudéncia na apuragdo da
rendncia (rendncia técnica), calculando-a a partir da diferenca entre a arrecadagao hipotética sem o incentivo e
a arrecadacgao efetiva com o incentivo. Assim, ndo se leva em consideracao o fato de a empresa ter se instalado
ou permanecido no Estado exclusivamente por conta do beneficio concedido e que eventual revogagdo ensejaria
a sua migracdo para outra Unidade da Federagdo mais atrativa do ponto de vista tributario” (Estado de Santa
Catarina, 2024)%.

Outro importante aspecto relatado nas LDOs como justificativa para a rentincia de receita é municiar o estado
para a guerra fiscal. Nesse sentido, dada a autonomia dos estados em decidir suas aliquotas de imposto, ha uma
competicdo para atragdo de investimentos garantindo beneficios fiscais. O Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (CONFAZ), com objetivo de reduzir os impactos dos gastos tributarios, estabeleceu regras para a
criacao de novas desoneragoes, que deveriam ser passadas por votacao no Conselho, composto por todos os
secretarios da fazenda de cada estado. O objetivo é garantir reciprocidade nas transacoes de ICMS entre os
estados. Entretanto, muitos estados concedem incentivos a margem dos acordos do Confaz, estimulando a
guerra fiscal. Em represalia, os estados que se sentem prejudicados entram com ac¢des junto ao STF
questionando a constitucionalidade dos incentivos, acarretando elevada inseguranca juridica. Afinal, se as
renlncias de receita buscam o desenvolvimento de regides menos favorecidas, o mecanismo de guerra fiscal
desvirtua o desejo inicial, uma vez que se todos os estados renunciam, a desoneracdo perde seu efeito
(Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, 2022).

O impacto da guerra fiscal sobre a mensuracdo, avaliagdo e monitoramento dos GTs no nivel subnacional é
bastante relevante: “A condi¢do de que o dispositivo tributario gere perda de receita, por exemplo, talvez seja o
que enseje mais discussdes no ambito do ICMS, na medida em que, no contexto da guerra fiscal, € comum ouvir
o argumento de que a concessdo de alguns beneficios fiscais para instalacdo de novos investimentos nao
representariam rendncia de receita pois, sem eles, os empreendimentos ndo se concretizariam. De fato, em
alguns casos talvez isso seja verdade, mas é muito dificil saber com certeza quando isso efetivamente ocorre, ou
seja, quando de fato o investimento nado teria ocorrido na auséncia dos incentivos. Ademais, do ponto de vista
nacional, é inequivoca a perda de receita de ICMS em funcdo da guerra fiscal” (S. W. Gobetti, 2024).

2 Adicionalmente, destaca-se o caso do Distrito Federal, que é um dos poucos estados que detalham com clareza novas exclusdes,
inclusbes e acréscimos e seus impactos para as estimativas. Para isso, sdo disponibilizados dois documentos com a estimativa de
rendncia. Um primeiro contempla os resultados e outro destaca a metodologia utilizada, trazendo com detalhes alteragGes no cenario
legal que incorreram em novos acréscimos.
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Manual de demonstrativos fiscais

A Secretaria do Tesouro Nacional (2024a) desenvolve e atualiza frequentemente o Manual de Demonstrativos
Fiscais, com regras de harmonizacdo a serem observadas, de forma permanente, pela Administracdo Publica,
voltadas para o nivel nacional e subnacional. A Estimativa e Compensa¢do da Renlncia de Receita sdo
apresentadas no Demonstrativo n® 7 do Manual. Nele sdo identificados os tributos para os quais estdo previstas
renncias de receita, destacando-se a modalidade da renlncia, os “setores/programas/beneficiarios”, a
previsdo da rendncia para o ano de referéncia da LDO e para os dois exercicios seguintes, e as medidas de
compensacao pela perda prevista de receita com a rendncia.

Em geral, ao longo dos anos, as regras foram seguidas pela RFB nos DGTs, conforme mencionado. O mesmo
procedimento ndo ocorreu para os estados que possuem diversas estruturas de apresentacao das informacdes.
Entretanto, em nivel subnacional, principalmente apds 2020, verifica-se uma maior estruturagdo, com maior
descricdo dos programas e beneficios e métodos de compensagdo. Além disso, estados que antes ndo
divulgavam agora apresentam valores de estimativas de renincia e compensagao de receita. O grande beneficio
dessa maior homogeneidade sera a maior comparabilidade de renincia de receita via modalidade do tributo e
setor beneficiado.

O Manual, entretanto, ndo indica a metodologia de calculo da estimativa de reniincia, nem sugestoes a respeito
dadescrigdo do método de calculo utilizado. Alguns estados, por sua vez, utilizam o ano de referéncia em termos
de base efetiva (caso de Alagoas e Para, em alguns anos), enquanto outros realizam projegdo. Por fim, alguns
estados, como relatado ao longo desta se¢do, dividem os beneficios em microrregido (Espirito Santo e
Pernambuco sdao exemplos ilustrativos) (Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, 2024a).

‘ ‘ Além disso, estados que antes ndo
divulgavam agora apresentam valores
de estimativas de rentincia e
compensacgdo de receita. O grande

beneficio dessa maior homogeneidade

serd a maior comparabilidade de
rentncia de receita via modalidade do
tributo e setor beneficiado.
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Estimativa de renuncia

O método de rendncia fiscal estima a perda de receita incorrida pelo governo devido a criagdo de um GT. Isso
envolve comparar o montante de receitas efetivamente arrecadadas com o montante de receitas que seriam
arrecadadas na auséncia do GT, sem considerar as respostas comportamentais dos contribuintes.

Nesta secdo, consideram-se gastos tributarios como a soma dos gastos tributarios em nivel federal,
disponibilizados pela RFB nos DGTs, e as renuncias de receita divulgadas nas Leis de Diretrizes Orcamentarias
em nivel estadual em periodo equivalente.

Figura 1. Gastos tributarios em porcentagem do PIB
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Fonte: Demonstrativo de Gastos Tributarios - Receita Federal do Brasil, LDOs das Unidades Federativas e SEFAZ/RS (2020).
Nota: (2002-2007 e 2022-2024) Previsdo PLOA e (2008-2021) Base Efetiva para gastos tributérios federais.

Em relagdo ao PIB, 0s GTs de nivel federal tém permanecido em torno de 4,5% do PIB, com perspectiva de chegar,
em 2023 e 2024, segundo projecdo, a porcentagem proxima a 5% do PIB. Adicionando a rentncia de receita dos
estados, aumenta-se a porcentagem de 1,5 a 2% ao longo dos anos, totalizando aproximadamente 7% do PIB
para os anos de 2023 e 2024. O aumento identificado do GT ao longo do tempo é resultado de uma combinagdo
de fatores: (i) mais estados comecaram a divulgar sua renlncia de receita; (ii) os estados melhoraram a
divulgacdo, incluindo novos beneficios com metodologia de calculo mais avangada; e (iii) ampliagdo de rendncia
de receita. O FMI cita um estudo do COMSEFAZ que indica que as estimativas de renlncia de receita em nivel
subnacional estao subestimadas pela metade, podendo chegar a 4% do PIB nacional, em funcdo da diferenca
metodologica dos calculos e da heterogeneidade de conceitos discutida na se¢do anterior, sem considerar as
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renuncias de receita em nivel municipal, contemplando tributos como ISS, IPTU, ITCMD e IPVA. (Coelho, 2021)
Com base nessas estimativas ndo oficiais, o total de rentincia de receita poderia estar proximo aos 10% do PIB.

Figura 2. Gastos tributarios em percentual do PIB regionalizado
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Fonte: Demonstrativo de Gastos Tributarios - Receita Federal do Brasil, LDOs das Unidades Federativas e SEFAZ/RS (2020).
Nota: (2002-2007 e 2022-2024) Previsdo PLOA e (2008-2021) Base Efetiva para gastos tributarios federais.

Quanto ao gasto tributario em relacdo ao PIB regionalizado, verifica-se que a regido Sudeste predomina em
termos de renlncia de receita, seguida pelas regides Sul e Nordeste, que, nos Ultimos anos, tém se aproximado
daregido Norte, diferenciando-se da tendéncia histérica em que o Norte ocupava a segunda ou terceira posi¢do.

Em termos de arrecadagdo regional, a regido Norte lidera, com renlncia que supera sua prépria arrecadagao.
Em seguida, a regido Nordeste apresenta niveis superiores a 50% da arrecadacdo nos ultimos anos da analise.
Ja as regides Sudeste, Centro-Oeste e Sul permanecem com menos de 50% de arrecadagdo. Medido como
percentual da receita, esses dados evidenciam que as regiées com maior porcentagem de gastos tributarios sdo
aquelas que possuem mais demandas por desenvolvimento social.
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Figura 3. Gastos tributarios em percentual da arrecadacao total
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Fonte: Demonstrativo de Gastos Tributarios - Receita Federal do Brasil, LDOs das Unidades Federativas e SEFAZ/RS (2020).
Nota: (2002-2007 e 2022-2023) Previsdo PLOA e (2008-2021) Base Efetiva para GTs federais. GTs estaduais entram como Imposto Sobre
Consumo.

Quando analisado por tributo, verifica-se que imposto sobre consumo predomina nas estatisticas de gasto
tributario, especialmente devido ao PIS/COFINS. Também se observa que, a partir de 2011, a contribuicdo
previdenciaria social (CPS) torna-se relevante, chegando a valores entre 4,5% a 5% da arrecadagdo nos ultimos
anos. Observa-se também um aumento das rendincias de receita em nivel estadual para os anos de 2022 e 2023.
O aumento ¢ devido a mudancas metodoldgicas no calculo da estimativa de rendncia de receita realizado por
determinados estados, caso de S3o Paulo e Santa Catarina, por exemplo, e a0 aumento das rendncias
decorrentes do ICMS sobre combustiveis.

Atualmente mais de 70% do montante de gastos tributarios possuem periodo de vigéncia indeterminado. Assim,
depreende-se que boa parte dos gastos tributarios atuais ndo possuem previsdo de término de vigéncia do
beneficio. Segundo os dados federais, dos 128 gastos tributarios vigentes, 95 continuardo vigentes até 2073.

Em termos de funcdo orcamentaria, em nivel federal, predomina Comércio e Servico com 22,13%, seguido de
Agricultura com 14,92%, Saude com 14,11%, Inddstria com 12,83% e Trabalho com 9,98%. Destacando ja os
programas beneficiados, destaca-se o Simples Nacional, que corresponde a 21,70%, Agricultura e Agroinddstria
com 12,12%, Rendimentos Isentos e Ndo Tributaveis - IRPF com 8,85%, Desenvolvimento Regional com 7,91%
e, finalmente, Entidades Sem Fins Lucrativos com 7,56% e Combustiveis com 7,40%.
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Figura 4. Gasto tributario estadual em percentual de arrecadacdo
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Fonte: LDOs das UFs de 2023 e IBGE

Por fim, o grafico acima considera a renlincia de receita por estado. E possivel observar que o padréo difere do
gasto tributario regionalizado. Alguns estados da regido Norte, por exemplo, ndo apresentam nivel de renincia
semelhante ao restante da regido. Caso semelhante para a regido Sul, em que Santa Catarina possui indicador
elevado, comparativamente. A relagdo esperada de que os estados menos desenvolvidos estao mais propensos
a renunciar nao é verificada no grafico acima. Isso pode ocorrer porque (i) as rentincias ndo tém gerado o efeito
esperado, (ii) a guerra fiscal praticada com rendncias de ICMS entre varios estados tem se anulado ou (iii) as
renlncias sdo mal estimadas. Observa-se, portanto, que ha muito a melhorar tanto na qualidade das
estimativas, quanto na transparéncia e avaliacdo dos beneficios.
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Avaliagao

A criagdo de um orgdo responsdvel pela avaliagdo de politicas pablicas custeadas por GTs é recente. A escolha das
politicas a serem avaliadas é feita de acordo com o Plano Plurianual.

Antes de 2019, ndo havia um 6rgdo responsavel pela avaliagdo dos GTs. Neste periodo, foram encontradas
apenas avaliacbes de pesquisadores académicos. Em relacdo ao programa SUDENE, por exemplo, foi
encontrado efeito positivo de 30% na geragdo de empregos no setor turistico entre 2002-2009 (Garsous et al.,
2017). Em relagdo ao programa SIMPLES, encontrou-se um efeito de 13% na formalizacdo de empresas
varejistas, em comparagdao com empresas de setores nao elegiveis (Monteiro & Assungdo, 2012). Além disso,
existem resultados apontando que a reducdo da informalidade entre empresas ndo estd necessariamente
relacionada com aumento de PIB ou de produtividade (Ulyssea, 2018). Ao analisar o efeito da desoneracao da
folha de pagamento sobre empregos e salarios em 2012, encontrou-se um efeito positivo de 15% no ndmero de
empregos e 2% de aumento nos salarios nos primeiros anos (Scherer, 2015), mas tal efeito foi se dissipando com
o tempo (Freitas & Paes, 2022).

Desde a sua criagdo, em 2019, o CMAP tem apresentado relatérios de avaliagdo de politicas publicas, que sédo
disponibilizados online* e, dentro de cada area, separados em politicas custeadas com gastos diretos e
indiretos. Dentre as 34 avaliagGes realizadas pelo CMAP em relacdo aos gastos indiretos (subsidios), destacam-
se quatro relatérios particularmente significativos:

(1) Simples Nacional (SN):

Trata-se de um regime compartilhado de arrecadacao, cobranca e fiscalizagdo de tributos, aplicavel as micro e
pequenas empresas (MPE). Em 2020, os gastos tributarios com o SN foram estimados em R$83,2 bilhdes
(aproximadamente 25% do total previsto no DGT), representando 1,1% do PIB. Nao foi encontrada convergéncia
entre os gestores quanto aos objetivos do programa, o que impede a elaboracao de indicadores e metas para a
politica e impede seu monitoramento e avaliacdo (CMAP, 2020). Para acompanhar a politica, em 2013, foi criado
o Comité Interministerial de Avaliacao do Simples Nacional (CIASN), que nunca teve atuacao efetiva desde sua
criacao, sendo formalmente extinto em 2019.

Um dos pontos ressaltados no relatério € a critica ao conceito de GT, que parte da premissa de que ndo havera
mudanca de comportamento das empresas apds a criagdo do subsidio, propondo uma nova metodologia
(bunching) para realizar as estimativas. Um dos efeitos comportamentais negativos é o incentivo ao nanismo
tributario, ou seja, represar o crescimento da empresa para ndo sair da regido de elegibilidade do GT
(Nascimento & Mattos, 2023). Os limites de enquadramento do Simples Nacional sdao muito elevados de modo
que o regime atrai muitas empresas por conta da carga tributaria mais baixa. E comum uma empresa grande
desmembrar alguma operagdo para reduzir seu custo tributario criando uma empresa nova no regime do
Simples (Gobetti, 2024). O Simples é muito mais do que um regime de simplificacdo tributaria; trata-se de uma
grande desoneracao fiscal para as empresas, estimulando praticas de planejamento tributario que resultam em
elevado custo fiscal.

2Thttps://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/politicas/area
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Em relagdo a avaliagdo de impacto do SN sobre o emprego e a dindmica das empresas, o relatorio se baseou em
estudo académico que constatou efeito positivo no nimero de empregos formais - as empresas do SN criaram
3% empregos a mais que empresas que seriam elegiveis mas ndo optaram pelo Simples Nacional - devido ao
aumento de firmas formais (Matsumoto, 2021). O relatério do CMAP foi encaminhado ao Congresso Nacional e a
Presidéncia daRepublicaem 2021 e, até a presente data, ndo foram identificadas altera¢des na politica conforme
os termos indicados pelo CMAP, em especial devido a falta de uma estrutura de governanca.

Quanto a efetividade da politica para a diminuicdo da regressividade tributaria, estudo realizado por Sergio
Gobetti aponta que o Simples Nacional aumenta as desigualdades, de vez que 2% de brasileiros com empresas
no SN concentram 20% de todos os dividendos deste regime especial (O Globo, 2024). Todavia, considerando o
peso que as MPEs possuem na geracdo de empregos, qualquer revisdo desta desoneracado se torna muito dificil
(Barbosa, 2022).

(1) Microempreendedor Individual (MEI):

Trata-se de uma modalidade do regime tributario do Simples Nacional que confere simplificacdo, isencao de
custos de registro e redugdo de carga tributaria e previdenciaria para microempreendedores com receita bruta
anual de até R$81 mil e até 1 empregado. Em 2019, a estimativa de renlncia era de R$3,1 bilhGes. O relatdrio
alertou para o risco a sustentabilidade do sistema previdenciario, uma vez que a aliquota para MEI é 5%, inferior
aos 11% previstos para o Plano Simplificado de Previdéncia Social. Além disso, ha riscos de “pejotizacdo”* e
desvio de finalidade por parte de empregadores, apds a Reforma Trabalhista (Lei n° 13.467/2017) (CMAP, 2021).
Em relacdo a avaliacdo de impacto do MEI, o relatério se baseou em estudos académicos que constataram
efeitos positivos na formalizagdo de empresas, mas nao na criagao de novas empresas (Rocha et al., 2018). O
relatério foi encaminhado ao Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica em 2022 e, até a presente data,
ndo foram identificadas alteracGes na politica, nos termos indicados pelo CMAP.

(1) deducdo de despesas médicas no IRPF:

Em 2023, os gastos tributarios com esta politicaforam estimados em R$25 bilhdes. Diferentemente do que ocorre
com gastos com instrucdo, ndo ha limite para deduc¢do de despesas privadas com salde no Imposto de Renda e
esse GT acaba favorecendo a populagdo de maior renda (Coelho, 2021), ou seja, 0s 20% com renda superior ao
limite obrigatdrio para declaracdo de renda. O relatério sugere o fim do beneficio, indicando que ndo haveria
impacto no SUS, ou o estabelecimento de um teto, a exemplo do que ja ocorre no caso da educacdao (CMAP,
2021a). O relatério foi encaminhado ao Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica em 2021 e, até a
presente data, ndo foram identificadas altera¢Ges na politica nos termos indicados pelo CMAP, uma vez que o
Projeto de Lei 2.337/2021 ainda esta em tramitagdo no Senado Federal.

(IV) desoneracado de PIS/COFINS da cesta basica:

Em 2023, os gastos tributarios com esta politica foram estimados em R$35 bilhdes. Entre os pontos levantados
pelo CMAP, constam a exclusdo de alimentos ultraprocessados da lista de produtos da cesta basica, bem como
areformulagdo da politica, com o fim da desoneragao e aplicagdo de uma aliquota menor para todos os produtos
(reducao de 1,5%), junto com o aumento dos valores dos programas de transferéncia de renda. Desta forma, os

28 Pejotizacdo é a “pratica de constituicdo de sociedades prestadoras de servigos de profissées regulamentadas (...) como mecanismo
alternativo para submissdo de rendas do trabalho de profissionais liberais a sistematica de tributagdo das pessoas juridicas, com o
deslocamento da base tributaria para uma incidéncia menos gravosa (Brasil, Receita Federal do Brasil, 2016).
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beneficiarios mais atingidos seriam realmente as pessoas de renda mais baixa, e ndo os mais ricos, que em
termos absolutos, beneficiam-se quatro vezes mais que os mais pobres (Coelho, 2021).

Os relatérios aqui elencados indicam que houve algum grau de evolugdo na etapa de avaliagdo do ciclo de
politicas, mas seu impacto no processo decisério ainda nado foi sentido. Pode-se observar tal descompasso
quando se analisam os resultados e recomendac¢des dos programas avaliados e a resposta (ou auséncia de
resposta) dos drgdos gestores. O seu principal valor agregado tem sido a promocdo de transparéncia e
accountability e o fomento a uma cultura organizacional de maior e melhor coordenacao e comando
(Silverwood-Cope & Ling, 2022).

De outro giro, o proprio CMAP ja apontou para a fragilidade do conceito de GT e a necessidade de sua revisdo. O
Repetro, por exemplo, é uma politica que possui alto impacto nas finangas publicas e que ndo aparece no DGT.
Entre 2015 e 2023, 267 empresas da cadeia de producdo de 6leo e gas obtiveram R$260 bilhGes em renincias
fiscais (INESC, 2024), evidenciando a sobreposicdo de beneficios e a consequente lacuna de transparéncia
quanto a sua composi¢do e volume (INESC, 2023).

Com efeito, o CMAP promove analises individuais de beneficios, mas ainda ndo debateu reformas sistémicas e
transversais que possam, de forma concreta, permitir aos 6rgdos o monitoramento e a avaliagdo dos beneficios.
Isso aponta para a relevancia do CMAP como instancia de avaliagdo ex post de politicas publicas, mas sua
insuficiéncia em resolver problemas de gestao e governanca (Silverwood-Cope & Ling, 2022). E sem realizar a
avaliagdo destas politicas em conjunto, ndo é possivel obter evidéncias do seu custo-beneficio (Coelho, 2021).

‘ ‘ Com efeito, o CMAP promove andlises
individuais de beneficios, mas ainda ndo
debateu reformas sistémicas e
transversais que possam, de forma

concreta, permitir aos 6rgdos o

monitoramento e a avaliagdo dos
beneficios.
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Economia politica e reforma

Apesar das alteragdes legislativas para reduzir os GTs, a falta de requlamentagdo especifica quanto a critérios
objetivos e metas de desempenho, a multiplicidade de instrumentos e a falta de indicagdo formal de um dérgdo
gestor para acompanhar a politica dificultam este processo. Além disso, muitos GTs foram excepcionados por tais
alteragdes legislativas, o que impede a sua redugdo.

Nas ultimas décadas, os GTs proliferaram no Brasil, como forma de ultrapassar a complexidade e alta carga
tributaria, bem como a desaceleragdo da economia apds o fim do ciclo de commodities. Em regra, as justificativas
apresentadas para a criacao de GTs envolvem a geracdao de empregos, o desenvolvimento regional, a
formalizacdo de empresas e a diminuigdo da pobreza (Coelho, 2021). Nao obstante, em comparagao com outros
paises, sejam eles ricos ou emergentes, a razdo GT/PIB no Brasil ndo é elevada. Ademais, parte do aumento no
montante dos GTs se deve ndo apenas a criacdo de novos GTs, mas a mudancas na base de calculo da
desoneracdo, com a inclusdo de contribuicdes sociais e previdenciarias no calculo da RFB, bem como ampliacdo
da faixa de faturamento de MPEs e a consequente desoneracao de mais empresas (Barbosa, 2022).

Em 2016, foi aprovada a EC n° 95, que instituiu o Novo Regime Fiscal (NRF), fundado em uma regra de expansao
da despesa que impde um teto de gastos no ambito do orcamento federal. No entanto, o gasto indireto de
natureza tributaria ndo é alcangado por essa regra limitadora da expansdo da despesa, o que acabou
constituindo um componente adicional de incentivo a sua expansdo (Coelho, 2021). O fato de os beneficios
fiscais serem explicitados em diferentes demonstrativos que compdem as informagdes complementares do
Orcamento Geral da Unidao (OGU), sem constar da peca principal do or¢camento, diminui a transparéncia dos
recursos publicos. Isso porque os valores renunciados acabam ndo sendo debatidos, ficando a margem do
controle das regras fiscais, o que prejudica tanto o processo decisério na consecucdo de politicas publicas
quanto a prestagdo de contas dos agentes publicos.

Conforme a Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda (2022), uma série de redugGes de tributos
foi instituida com a pandemia de Covid-19, as quais somaram R$28,3 bilhdes em 2020 (cerca de 0,38% do PIB).
Entre os gastos tributarios criados, vale a pena ressaltar a reducdo a zero das aliquotas de IOF sobre operagdes
de crédito, com estimativa de renincia de RS 18,6 bilhdes em 2020 (Ministério da Gestdo e da Inovagdo em
Servigos PuUblicos, 2022). Nos anos seguintes, para estimular a retomada das atividades econémicas, outras
medidas de reducao tributaria foram introduzidas, entre elas o Programa para Retomada do Setor de Eventos
(Perse-RFB), cujo montante declarado de rendncia foi de R$9,6 bilhGes entre janeiro e agosto de 2024 (Receita
Federal do Brasil, 2024b).

Como contraponto a expansdo dos gastos indiretos, a EC n° 109/2021, em seu artigo 4°, estabeleceu a
necessidade de um plano de reducdo gradual de incentivos tributarios, acompanhado de cada norma que os
estabeleceu, bem como das estimativas de impacto financeiro e orcamentario, para que, até 2029, nao
ultrapassem 2% do PIB. Todavia, além de ainda aguardar regulamentacdo por lei complementar para definicdo
de critérios objetivos e metas de desempenho, o dispositivo também ressalvou seis beneficios de serem
incluidos no plano de reducdo, os quais somam 2% do PIB (Coelho, 2021), como a Zona Franca de Manaus,
Simples Nacional, cesta basica, Fundos Constitucionais de Desenvolvimento Regional e a concessdo de bolsas
por instituicdes de ensino superior. Com isso, cria-se uma brecha para determinados contribuintes
considerarem que tais beneficios possuem protecdo constitucional.
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Houve algumas tentativas de aumentar a restricdo para a criagado, o controle e a transparéncia dos GTs através
das LDOs - por exemplo, instituicdo de reavaliacdo periddica para gastos tributarios com vigéncia superior a
cinco anos; previsdo de uma clausula de vigéncia de cinco anos; necessidade de avaliacdo do Ministério da
Economia; estabelecimento dos demonstrativos de gastos que devem acompanhar as LDOs (Silverwood-Cope
&Ling, 2022). Todavia, como a LDO n&o é uma lei perene, tais mecanismos podem ser criados ou extintos de um
ano para o outro. De toda forma, a determinacdo de apresentacdo de estimativa de impacto financeiro-
orgamentario consta, desde 2016, do artigo 113 do ADCT, sendo considerada pelo Supremo Tribunal Federal
como “requisito adicional para a validade formal de leis que criem despesa ou concedam beneficios fiscais, [que
se dirige] a todos os niveis federativos”.? Mesmo assim, tal mecanismo ndo tem surtido o efeito de reverter a
tendéncia expansiva dos GTs, seja porque a maior parte dos GTs foi estabelecida ha algum tempo e possui prazo
indeterminado, seja devido ao efeito meramente informativo das recomendagGes dos 6rgdos de controle e dos
pareceres técnicos dos Ministérios em relacdo aos membros do Poder Legislativo.

Em 2023, foi aprovada a EC n° 132, para reformar o sistema tributario. Nesta primeira etapa, o objetivo foi
melhorar a tributacdo sobre o consumo - que tem um impacto profundo nos segmentos mais pobres da
populacdo - por meio, entre outros mecanismos, da ado¢do de um sistema tributario menos distorcivo sem
aumento de carga tributaria. Ocorre que o grande nimero de beneficios fiscais e regimes diferenciados para
alguns setores dificulta a definicdo a calibragem do novo sistema: quanto mais bens e servicos recebem um
tratamento favorecido, maior é a aliquota padrdo necessaria para manter a carga tributaria atual (CNN Brasil,
2024; Gobetti & Rocha, 2023). E a criacdo de inimeras exce¢des (Brasil, Cdmara dos Deputados, 2023) acaba
contribuindo para a manutengdo da complexidade do sistema tributario brasileiro.

De todo 0 modo, mesmo com a aprovagao de muitas isen¢des, espera-se maior harmonizagao do sistema
tributario e uma reducdo dos GTs. No nivel federal, apesar da excegdo ao Simples Nacional e a Zona Franca,
varios GTs devem ser eliminados a partir de 2029, quando se inicia o novo sistema. No nivel estadual, o impacto
também serd grande, porque a reforma tributaria do consumo enfraquece a légica de guerra fiscal que embasou
boa parte dos beneficios fiscais estaduais. Durante o periodo de transi¢do previsto na reforma, na medida em
que o ICMS diminui, o valor dos beneficios também é reduzido. Ademais, para um grupo limitado de beneficios
(onerosos), a reforma previu uma compensacdo para o contribuinte equivalente a reducdo do beneficio, a qual
se estenderd, no maximo, até o final do periodo de transigdo. Assim, espera-se uma queda no volume de GTs
estaduais.

E importante ressaltar que a EC n® 132/2023 estabeleceu mais uma tentativa de controle das rentncias fiscais. O
artigo 9°, § 10, dispde que os regimes diferenciados referentes ao novo imposto sobre bens e servigos, na forma
de futura lei complementar,*® devem ser submetidos a avaliacdo quinquenal de custo-beneficio.

Segundo Barbosa (2022), para a reduc¢do dos GTs, sdo imprescindiveis:

(I) reavaliagdo dos limites de faturamento e aliquotas de contribuicdo de MPEs e MEIs, dada a sua
subtributacdo em relagdo ao regime do lucro presumido, que € a alternativa imediatamente acima
do Simples Nacional;

29 ADI 5816, Relator Ministro Alexandre de Moraes, Tibunal Pleno, julgado em 5/11/2019, DJE de 25/11/2019.
30Ver Projeto de Lei Complementar n® 108/2024, atualmente em tramitag¢do no Senado Federal.
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(1) revisdo das isencdes e dedugdes do imposto de renda, em especial aposentadorias por moléstia
grave e acidentes de trabalho, e criacdo de um teto para deducdo de despesas de saude;
(IN) revisao dos diversos regimes de desoneracao setorial, sobretudo do setor agropecuario.

Além dos diversos tratamentos favorecidos, outros pontos merecem atencdo no que tange a criagdo de uma
governanca efetiva dos GTs. De forma geral, cabe ao Legislativo a formulacdo e/ou aprovacao do ato legal que
estabelece um GT. Ocorre que a multiplicidade de instrumentos, a falta de indicagdo formal de um drgdo gestor
para acompanhar a politica (como ficou patente na avaliagdo do CMAP sobre o Simples Nacional), bem como de
parametros de informagGes sobre beneficiarios, prazos, objetivos, metas e indicadores que os atos legais
precisam cumprir, impede a gestao posterior pelo Executivo. Tanto a criacdo quanto a gestao dos gastos
tributarios padecem de certa indefinigdo na partilha de atribuicbes entre os 6rgdos centrais e setoriais
(Pellegrini, 2014), fazendo-se necessaria a coordenagdo entre os gestores que executam o orcamento e aqueles
que avaliam os GTs, para evitar sobreposi¢do de objetivos na implementagdo de politicas publicas, em especial
nos entes subnacionais.

Ademais, a falta de um consenso quanto ao conceito de GT acaba criando brechas legais para o uso politico e
paroquial deste instrumento, em um assunto que é extremamente sensivel. Na pratica, para ser efetiva, a
reforma dos GTs deve ser coordenada, entre os diferentes niveis de governo, e ampla, atingindo problemas de
eficiéncia e equidade em conjunto com a arrecadacdo tributaria. Isso torna as mudancas mais palataveis, ao
garantir um sistema tributario nacionalmente coerente e ao dividir os custos da reforma entre varios grupos.
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