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APRESENTAGAO

Os recursos publicos sado a principal fonte de financiamento de politicas governa-
mentais. Porém, nem sempre o Estado trata de questdes afetas a problemas da
sociedade mediante despesas orcamentarias. Em muitos casos, o fim é alcancado
por meio de renuncias de receita, deixando de arrecadar os tributos ao conceder be-
neficios tributarios a atores privados.

Entretanto, historicamente tais instrumentos, chamados de gastos indiretos, nao tém
recebido a mesma atencao que os diretos por parte do Executivo, Controle, Parlamento
ou da sociedade em geral. Os beneficios tributarios carecem de estruturas de gestao
€ governanga, accountability e transparéncia, avaliagdo e monitoramento em medida
maior do que os recursos publicos alocados mediante processo orgamentario.

Considerando o papel atribuido pela Constituicdo Federal ao controle externo para
fiscalizar a Administragdo Publica e a renuncia de receitas, além da necessidade de
aprimorar a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido, elaborou-se este documento
para orientar e sistematizar a avaliagdo das politicas publicas implementadas mediante
beneficios tributarios.



O Referencial de Controle de Beneficios Tributarios € mais uma iniciativa do TCU com
0 objetivo de fornecer as suas equipes de auditoria subsidios para a realizagdo de
trabalhos de fiscalizagdo mais robustos, alicergados em critérios e boas praticas reco-
nhecidos nacional e internacionalmente.

Busca-se aqui complementar o Referencial de Controle de Politicas Publicas, ao apre-
sentar aspectos especificos relacionados com incentivos fiscais, utilizando-se, para
tanto, a mesma estrutura daquele guia, baseada em blocos de avaliagao que seguem
o ciclo de politicas publicas.

Esperamos, portanto, que a aplicagao deste Referencial, tanto por auditores do
TCU quanto por servidores do Executivo e do Legislativo, contribua para acgoes
publicas mais efetivas, com beneficios tributarios mais bem formulados, implemen-
tados e avaliados.

Ministro Bruno Dantas

Presidente do Tribunal de Contas da Unido em exercicio
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CONTEXTUALIZACAO

OEstado possui diferentes alternativas de agao quando busca solucionar um
problema da sociedade. Por exemplo, diante de um contexto de fome e des-
nutricdo, o governo pode optar por adquirir alimentos e distribuir em comunidades
carentes, pode celebrar convénios com entidades sem fins lucrativos, pode realizar
transferéncias de renda ou pode reduzir os impostos sobre produtos alimenticios com
vistas a reduzir seu precgo e facilitar o acesso.

A finalidade principal da tributacdo é a arrecadagado de recursos para financiar as
atividades governamentais. Todavia, os tributos também sao utilizados para se al-
cangar outros fins. De um lado, podem desincentivar determinados comportamentos
ou o consumo de bens especificos, tornando seu custo maior por meio de um au-
mento de tributo; de outro podem incentivar comportamentos dos agentes privados,
favorecer setores econdmicos ou compensar os contribuintes pela nao prestacao de
um servigo ou entrega de um bem sob responsabilidade estatal. Quando os tributos
sdo usados para se alcancar objetivos diferentes da arrecadagao de receita publica,
nasce a extrafiscalidade.

Este Referencial de Controle de Beneficios Tributarios (RCBT) aplica-se ao con-
trole e a fiscalizagao dos beneficios tributarios quando utilizados como instrumen-
tos de promocé&o de objetivos de politicas publicas, no tratamento estatal de pro-
blemas publicos. Dessa forma, empresta a estrutura do Referencial de Controle
de Politicas Publicas (RCPP) do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020), pois
considera que os beneficios tributarios seguem em boa medida a mesma logica e
estrutura das politicas publicas financiadas por recursos originarios do orgamen-
to publico e devem ser controlados e fiscalizados a partir de uma racionalidade
muito semelhante.

REFERENCIAL DE CONTROLE DE BENEFICIOS TRIBUTARIOS
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O referencial esta divido em dois capitulos. Neste primeiro, apresenta-se uma contex-
tualizacdo do tema, com o conceito de beneficio tributario e a delimitagdo do escopo
deste referencial. Ent&o, discorre-se acerca da metodologia utilizada na construgéo
deste referencial e suas possiveis formas de aplicagao.

No segundo capitulo, sdo apresentados os critérios para controle e avaliagdo dos be-
neficios tributarios, de acordo com as etapas, as fungdes e os papéis verificados no
processo de politicas publicas, ou seja, as boas praticas a serem adotadas desde a
analise de alternativas e formulagéo da politica até sua implementacao e avaliagéo.

1.1 CONCEITO DE BENEFICIO TRIBUTARIO AO QUAL
O REFERENCIAL E APLICAVEL

A partir dos elementos essenciais da definicdo de beneficio tributario, sem objetivar
estabelecer uma nova definicao para tais instrumentos, mas sim delimitar quais de-
soneracodes tributarias sao passiveis de avaliagdo como instrumentos de implemen-
tacéo de politica publica, propde-se a seguinte delimitagao dos beneficios tributarios
aos quais o presente referencial é aplicavel:

Sao passiveis de avaliagdo como instrumentos de implementacgao
de politicas publicas, a partir dos critérios e orientagdes propostos
neste Referencial de Controle de Beneficios Tributarios, as medi-
das de desoneragao tributaria que possuem carater extrafiscal, ou
seja, 0 uso do sistema tributario com objetivos diferentes da ar-
recadagao de receitas tributarias. Tais instrumentos buscam pro-
mover comportamentos especificos nos contribuintes, incentivar
setores econdmicos delimitados ou compensar o ndo provimento
de bens e servigos sob a responsabilidade do Estado, e consti-
tuem instrumentos alternativos aos gastos diretos ou a regulagéo,
ainda que tais medidas nao representem uma redugao global da
receita publica ou que nao caracterizem desvios ao sistema tribu-
tario de referéncia.

REFERENCIAL DE CONTROLE DE BENEFICIOS TRIBUTARIOS



1.2 ANALISE DOS CONCEITOS RELACIONADOS
AOS BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Diferentes expressdes sao utilizadas para designar o uso do sistema tributario para
promover objetivos de politicas publicas, entre as quais podem ser citadas: beneficio
fiscal, incentivo fiscal, privilégio fiscal, beneficio tributario, gasto tributario, desonera-
¢ao, subsidio, renuncia de receita, despesa fiscal, despesa tributaria, auxilio, alivio,
estimulo etc.

Tais expressbées ndo possuem contornos muito claros, seja na legislacdo, seja na
literatura. Em diversas passagens, a Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) utiliza,
sem uniformidade, tais expressdes. Por exemplo, no art. 155, §2°, inciso XII, alinea
“g”, é definido que compete aos estados e ao Distrito Federal regular a forma como
“isengdes, incentivos e beneficios fiscais serao concedidos e revogados”. Para Bar-
bosa (2012, p.91) “repetidos dispositivos remetem a ‘incentivos e beneficios fiscais’,
como se tratasse de fendmenos juridicos distintos, mas nao oferece qualquer critério

para a diferenciagédo”.

Jainciso | do art. 151 veda que a Unido institua tributo que nao seja uniforme em todo
o territério nacional ou que conceda tratamento preferencial a determinado estado,
mas excepciona a instituicdo de “incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio
do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais”. A expres-
sdo “incentivos fiscais” ndo é delimitada, ndo demonstra se esta restrita a incentivos
tributarios ou se abarca beneficios financeiros e crediticios.

Segundo o art. 165:

§ 6° O projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de demons-
trativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, de-
corrente de isengdes, anistias, remissées, subsidios e beneficios

de natureza financeira, tributaria e crediticia.
Isengéo, remissao e anistia séo tipos de beneficios tributarios, assim como os bene-

ficios tributarios, crediticios e financeiros sao tipos de subsidios. Para Martins (1988),
houve por parte do constituinte, quando da elaboragédo do texto do §6° do art. 165,

REFERENCIAL DE CONTROLE DE BENEFICIOS TRIBUTARIOS
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uma certa imprecisdo nos termos utilizados. Segundo o autor, “subsidios sdo bene-
ficios, e os beneficios sdo subsidios”. Subsidios e beneficios seriam, por extensao,
sinbnimos, dispensando-se uma diferenciagdo que, a seu ver, seria insubsistente.

A mesma falta de unicidade dos conceitos € encontrada na jurisprudéncia. Segundo
Henriques (2009, p.12) o “Superior Tribunal de Justica nao dispensa o tratamento es-
perado a conceituacado da expressao ‘beneficio fiscal'. Com frequéncia, nos mais va-
riados acérdaos, os termos ‘incentivo fiscal’, ‘incentivo’, ‘beneficio fiscal’ e ‘isen¢ao’ sdo
empregados como sindnimos”.

Tal falta de clareza normativa quanto aos instrumentos de auxilio estatal por meio
do sistema tributario é prejudicada também pela auséncia, no ordenamento brasi-
leiro, de uma norma geral acerca de tais instrumentos. Em Portugal, por exemplo,
o Decreto-Lei 215/1989 instituiu o “Estatuto dos Beneficios Fiscais”, que define
beneficio fiscal como “medidas de caracter excepcional instituidas para tutela de
interesses publicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos da prépria
tributacdo que impedem”.

Tal definicao apresenta um dos principais critérios utilizados neste referencial para a
delimitagédo de seu escopo: a existéncia de um objetivo extrafiscal, ou um objetivo de
politica publica, que deve visar o tratamento de um problema publico. A seguir, sdo
analisados alguns desses conceitos e como eles se enquadram dentro do escopo
deste referencial.

CONCEITOS MAIS AMPLOS: SUBSIDIOS, INCENTIVOS
E BENEFICIOS FISCAIS

Para se compreender melhor o conjunto de expressdes utilizadas para se referir
aos instrumentos de suporte estatal por meio do sistema tributario, parte-se pri-
meiro dos conceitos mais amplos, para entdo serem analisados os instrumentos

mais especificos.

No grupo de conceitos mais amplos esta o de subsidio. Para Leeuw (2010, p.77),

REFERENCIAL DE CONTROLE DE BENEFICIOS TRIBUTARIOS



Um subsidio é definido como a transferéncia condicional de fundos
pelo governo para (ou em beneficio de) outra parte com a finali-
dade de influenciar o comportamento dessa parte com o objetivo
de alcangar algum nivel de atividade ou provisdo. Uma primeira
caracteristica dos subsidios é que o proprio governo nao realiza
as atividades, mas procura atingir seus objetivos influenciando o

comportamento dos beneficiarios dos subsidios.

N&o ha definicdo legal de subsidio no direito brasileiro. Uma norma internacional incor-
porada a legislagao brasileira € o Acordo Sobre Subsidios e Medidas Compensatérias
(ASMC), celebrado na Rodada do Uruguai da Organizagdo Mundial de Comércio, pro-
mulgado pelo Decreto 1.355, de 30/12/1994.

A definicdo de subsidio no ASMC tem como um de seus elementos essenciais a con-
cessao de uma vantagem a um particular pelo ente publico e abrange:

* Contribuigdes financeiras;

* Transferéncia direta de fundos (por exemplo, doagbes, empréstimos e
aportes de capital), potenciais transferéncias diretas de fundos ou obriga-
¢Oes (por exemplo garantias de empréstimos);

* Perdao de receitas publicas devidas ou que deixam de ser recolhidas (por
exemplo, incentivos fiscais tais como bonificagdes fiscais);

* Fornecimento de bens ou servicos além daqueles destinados a infraestru-
tura geral ou quando adquire bens;

* Suporte de prego ou de renda, que opera direta ou indiretamente para
aumentar as exportagdes ou reduzir as importagdes de qualquer produto.

O governo brasileiro publica anualmente o Orgcamento de Subsidios da Unido, que
apresenta a seguinte definigdo (BRASIL, 2021, p.4):

Subsidio € um instrumento de politica publica que visa reduzir o prego
ao consumidor ou o custo ao produtor. Na Unido, ha subsidios tanto
no lado da despesa (subsidios ou beneficios financeiros e crediti-
cios), quanto no lado da receita (subsidios ou beneficios tributarios).
Sob a otica macroeconémica, subsidio governamental constitui

assisténcia de natureza financeira, crediticia ou tributaria, que

REFERENCIAL DE CONTROLE DE BENEFICIOS TRIBUTARIOS
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visa fomentar a atividade econdmica por meio da correcao de
falhas ou imperfeigdes de mercado, ou ainda, reduzir desigualda-

des sociais e regionais.

Portanto, os subsidios sdo classificados em trés tipos de beneficios: financeiros, credi-
ticios e tributarios. Ja a “Instru¢do de Procedimentos Contabeis (IPC) 16 — Beneficios
Fiscais” da Secretaria do Tesouro Nacional (STN, BRASIL, 2020, p.8) define “benefi-
cios fiscais” da seguinte forma:

Referem-se ao conjunto abrangente das disposi¢des preferenciais da
legislagéo que concedem vantagens a determinados agentes eco-
némicos, que atendem algum critério especifico estabelecido, que
ndo estdo disponiveis aos demais agentes que ndo se enquadram
no referido critério. A concessdo desses beneficios, considerados de
forma ampla, causa impacto nas contas publicas dos entes da Fede-
ragao, seja por meio de renuncia de receitas ou de aumento de des-
pesas ou assungao de dividas. Podem ser classificados como bene-

ficios tributarios, financeiros, crediticios ou outros beneficios fiscais.

Portanto, os beneficios fiscais também seriam divididos em trés tipos: financeiros, cre-
diticios e tributarios. Verifica-se que os érgaos governamentais ligados ao Ministério da
Economia utilizam as expressdes “beneficio fiscal” e “subsidios” de forma sinénima.

Ja a expresséo incentivo fiscal é citada na CF/1988 ao lado de beneficio fiscal como um
instrumento separado. Porém, como visto acima, para Barbosa (2012) a Carta Magna
néo apresenta nenhum critério para a diferenciagéo dos dois instrumentos. A legislagéo
infraconstitucional também utiliza as duas expressdes de forma conjunta, como no art.
14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF, Lei Complementar 101/2001), que regula
a instituicdo de “incentivo ou beneficio de natureza tributaria”. Para Machado (2015,
p.508), tais expressdes podem ser consideradas como sinénimos:

Os incentivos, beneficios e alivios fiscais sdo instrumentos de inter-
vengdo do Estado na economia, mediante o uso da fungéo extrafis-
cal dos tributos, através dos quais estimula ou desestimula a pratica
de determinadas condutas, no sentido de atender a interesses juridi-

camente protegidos, podendo ser usados como sinénimos.

REFERENCIAL DE CONTROLE DE BENEFICIOS TRIBUTARIOS



Machado (2015, p.508) considera o termo “fiscal” como associado a esfera tributa-
ria, diferentemente da IPC STN 16/2020, que amplia o escopo dos beneficios fiscais
também para os beneficios crediticios e financeiros. Neste referencial, segue-se o en-
tendimento da STN e considera-se que as expressoes beneficios, incentivos e alivios
fiscais, juntamente com subsidios, s&o sindbnimos e podem ser vistas como conceitos
mais amplos, que abarcam a variedade de auxilios estatais e que, portanto, vao além
do sistema tributario, abrangendo também beneficios financeiros e crediticios. A seguir
sdo apresentadas as definigdes dos trés tipos de beneficios da IPC STN 16/2020:

* Beneficios tributarios: sdo disposicbes preferenciais da legislagao
que fornecem vantagens tributarias a certos contribuintes e que nao
estao disponiveis a outros. Assim, o beneficio esta disponivel somen-
te aos contribuintes que possam se beneficiar com a reducéo da sua
base de contribuicdo. Sdo as desoneracdes de imposto, taxa ou con-
tribuigdo, autorizada por dispositivo legal que, excepcionando a legis-
lagéo instituidora de um tributo, tenha objetivo especifico e alcance
grupo especifico de contribuintes, de setor ou de regi&o.

* Beneficios financeiros: sdo disposi¢cdes preferenciais da legisla-
¢ao que concedem subsidios ou subvencdes na forma de desem-
bolsos efetivos realizados por meio das equalizagdes de juros e
precos, bem como da assungéo das dividas decorrentes de saldos
de obrigacgdes de responsabilidade do ente da Federacéo, cujos va-
lores constam do orgamento.

* Beneficios crediticios: disposicées preferenciais da legislagdo que
criam gastos (implicitos) decorrentes de programas oficiais de crédito,
operacionalizados por meio de fundos ou programas que emprestem
recursos publicos a taxa de juros inferior ao custo de captagéo do res-
pectivo ente da Federagao, mensurados pela diferenga entre o custo
total dos encargos financeiros cobrados aos beneficiarios e o custo total
de captagao por parte do ente dos recursos publicos correspondentes.

Este referencial é aplicavel ao controle e a fiscalizagéo dos beneficios tributarios, ou seja,
os instrumentos de politicas publicas que visam tratar problemas publicos por meio da re-
ducao do gravame relativo a um tributo. Entretanto, muitas das orienta¢des para o controle
dos beneficios tributarios sdo aplicaveis também aos beneficios financeiros e crediticios,
pois estes também constituem instrumentos de implementagéo de politicas publicas.
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BENEFICIO X RENUNCIA DE RECEITA

Conceitos como incentivos fiscais, beneficios tributarios, isengdes, rentincia de receita,
entre outros sao usados de diferentes formas de acordo com a perspectiva daquele
que o emprega. Por exemplo, Celso de Barros Correia Neto (2013, p.57) analisa a dife-
renca de perspectiva entre o direito tributario e o direito financeiro no que concerne as
desoneragoes fiscais, afirmando que tal conceito encontra-se dividido entre esses dois
setores do ordenamento juridico.

De um lado, na perspectiva do Direito Tributario, o foco esta sobre os institutos fiscais
— tais como isencgéao, remissao, anistia, redugéo de base de calculo — que sao utilizados
com a finalidade de indugdo de comportamentos por meio do sistema fiscal e sobre as
normas que compdem o regime juridico aplicavel.

De outro lado, na perspectiva do Direito Financeiro, o interesse esta sobre a repercus-
sdo que tais medidas tributarias podem ter nas finangas e nos orgamentos publicos.
Segundo o autor, “o primeiro ponto de vista remete ao conceito de incentivo ou bene-
ficio fiscal; o segundo, ao de renuncia de receita, gasto tributario ou despesa fiscal.
De ambos os lados, fala-se sobre o mesmo objeto, mas fala-se de forma diferente”
(CORREIA NETO, 2013, p.58).

Podem-se citar ainda outras perspectivas, como a do Direito Econdmico, que analisa o
impacto dos beneficios fiscais sobre a concorréncia e o principio da neutralidade.

Para Correia Neto (2013), quando o Estado utiliza sua competéncia de desonerar deter-
minados contribuintes buscando incentivar alguma conduta, ja ndo se trata mais apenas
de resguardar interesse privado do contribuinte contra a tributagao indevida, excessiva
ou exigida a destempo. No lugar do conflito entre fisco e contribuinte, surge a coopera-
¢céo, e a norma tributéria se torna um instrumento juridico de indugédo de comportamen-
tos e transformagéao da realidade social. Por isso, segundo o autor, “no estudo do tema,
mais do que destacar apenas a forma e a intensidade que a regra de incentivo opera
em relagéo ao dever fiscal, é fundamental verificar também a maneira como afeta a ar-
recadacao fiscal e a conduta dos destinatarios legais” (CORREIA NETO, 2013, p.247).

Juntamente com essa divisdo entre os dois tipos de ordenamento juridico, verifica-se
uma distincdo no emprego dos termos. Enquanto no direito tributario os termos reme-
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tem a aspectos positivos, em que o Estado concede algo de bom para o contribuin-
te — como “incentivos”, “beneficios”, “favores”, “alivios”, “estimulos”, “desoneracdes”
e “exoneragdes” —, no direito financeiro séo utilizadas expressées de conotagdo mais

negativa — como “gasto tributario”, “rentncia de receita” ou “despesa fiscal’.

Neste referencial, os termos beneficio e renuncia de receita tributaria sao tratados
como equivalentes, diferenciando-se apenas pela perspectiva analisada. Por conse-
guinte, fazem parte do escopo deste referencial os instrumentos que instituam be-
neficios a um grupo especifico de contribuintes, buscando incentivar determinadas
condutas ou setores econdmicos, ou ainda com objetivos sociais ou compensatorios
pela nao prestacdo de um servigo publico, concretizados por meio de renuncia de
uma receita, que tera como efeito nas contas publicas a redugédo da arrecadagao.
Porém, ainda que nao haja a efetiva redugédo na arrecadagédo, medidas tributarias
que favorecam contribuintes especificos também se inserem no escopo de avaliagao,
como sera analisado adiante.

GASTOS TRIBUTARIOS

Uma das expressdes que sintetizam a importancia de considerar o uso do sistema
tributario para promogéo de objetivos de politica publica é a de “gastos tributarios”,
cunhada por Stanley S. Surrey (1973) como “tax expenditures”. O autor buscava res-
saltar o fato de que isengdes, exclusdes, dedugdes e outros beneficios fiscais eram mé-
todos de prestagéo de assisténcia financeira pelo governo, e que seriam, em verdade,
gastos governamentais realizados por meio do sistema tributario.

Assim, na visdo do autor, quando o governo institui uma isengao tributaria para in-
centivar, por exemplo, o uso de energias renovaveis, seria equivalente a realizar um
gasto orgcamentario.

Desta feita, ao invés de utilizar uma despesa prevista no orgamento publico, os
governos utilizam beneficios tributarios como forma de alcanc¢ar determinado ob-
jetivo socialmente relevante. O conceito foi desenvolvido novamente por Surrey
em 1979 (SURREY; MCDAINEL, 1979, p. 5), propondo a definicdo de gasto tribu-
tario como um:
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desvio da estrutura tributaria normal, desenhado para favorecer
uma industria, atividade ou classe de pessoas em particular. Sub-
sidios tributarios ocorrem de muitas formas, tais como exclusdes
permanentes de renda, dedugbes, diferimentos de obrigagdes fis-
cais, créditos contra impostos ou taxas especiais. Qualquer que
seja sua forma, esses desvios da estrutura do imposto de renda
“normativa” representam essencialmente gastos do governo para
as atividades ou grupos favorecidos através do sistema tributario,
e ndo através de doagdes diretas, empréstimos ou outras formas

de assisténcia governamental.

Dois elementos desta definicdo podem ser apontados como basilares para o con-
ceito de gasto tributario. De um lado, ele constitui uma forma de o governo execu-
tar programas governamentais, uma alternativa ao gasto direto para se atingir os
objetivos publicos. Do outro lado, representa desvios a estrutura legal dos tribu-
tos, ao Sistema Tributario de Referéncia (STR), chamado também de benchmark
ou baseline.

Esses dois elementos podem ser observados em defini¢des de gasto tributario, como
a de Kraan (2004, p.130), para quem “um gasto tributario pode ser definido como
uma transferéncia de recursos publicos que é obtida pela redugédo das obrigagdes
tributarias com relagdo a um imposto de referéncia, ao invés de uma despesa direta”.
Também estao presentes na definicdo de gasto tributario da Secretaria da Receita
Federal do Brasil (SRFB; BRASIL, 2020, p.7):

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados
por intermédio do sistema tributario, visando a atender objetivos
econdmicos e sociais e constituem-se em uma excecgao ao sis-
tema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadagdo potencial
e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econdémica

do contribuinte.
O primeiro elemento significa que o gasto tributario € mais do que uma simples redu-

¢do na arrecadacdo da receita publica, ele constitui um gasto governamental. Para
Surrey (1973, p.6):
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O conceito de gasto tributario considera essencialmente estas
provisdes especiais como sendo compostas por dois elemen-
tos: o pagamento de imposto na entrada que teria sido feito na
auséncia da provisdo especial (todo o resto permanecendo o
mesmo) e a despesa simultdnea desse pagamento como uma
subvencao direta para a pessoa beneficiada pela disposigcéo
especial. A isengao, deducado ou outro tipo de beneficio fiscal é
entendido como um processo combinado de pagamento assu-
mido do imposto devido pelo contribuinte envolvido e uma apro-
priacédo pelo governo de uma despesa feita a esse contribuinte
no valor da deducdo em seu pagamento de imposto real do
pagamento assumido - isto é, a redugdo de imposto fornecida

pela provisdo especial.

Howard (1997, p.3) afirma que a maioria dos especialistas em finangas publicas
consideram os gastos tributarios “conceitualmente equivalentes” aos gastos di-
retos, eles veem “os gastos tributarios como uma troca simultdnea de dinheiro:
os contribuintes passam um cheque ao governo pela sua responsabilidade fiscal
total, e o governo emite um cheque para cobrir as atividades isentas de impos-
tos”. Segundo a Comissao Conjunta de Tributagdo do Congresso dos EUA (JCT,
2018, p.2):

As provisdes especiais de imposto de renda sdo chamadas de
gastos tributarios porque podem ser analogas a programas de
desembolso direto e podem ser consideradas meios alternativos
de atingir objetivos de politica orcamentaria semelhantes. Os
gastos tributarios sdo semelhantes aos programas de gastos di-
retos que funcionam como direitos para aqueles que atendem

aos critérios estatutarios estabelecidos.

Segundo a SRFB (BRASIL, 2020, p.7), os gastos tributarios podem ter dois tipos de
objetivos: “carater compensatério, quando o governo ndo atende adequadamente
a populacao quanto aos servicos de sua responsabilidade, ou carater incentivador,
quando o governo tem a intencdo de desenvolver determinado setor ou regido”.
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No primeiro grupo pode ser classificada a dedugao de despesas médicas do imposto
de renda: uma vez que o governo ndo teria condi¢des de prover um sistema de saude
publico efetivamente universal, ele permite que as pessoas deduzam despesas com
saude feitas na rede privada. No segundo grupo estao incentivos fiscais como a Zona
Franca de Manaus, que concede beneficios tributarios para as empresas que se insta-
larem na regiéo.

O segundo elemento do conceito de gasto tributario consiste no desvio ao Sistema
Tributario de Referéncia. Existem provisdes que reduzem o valor a ser pago pelo contri-
buinte que séo definidas pela propria legislagao tributaria e que ndo devem ser conside-
radas como gasto tributario, pois ndo cabe ao governante decidir pela arrecadagéo ou
nao de tais tributos, o préprio legislador ja retirou determinados grupos de contribuintes
ou transagdes do escopo da tributagao. Ou seja, tais provisdes fazem parte do Sistema
Tributario de Referéncia daquele tributo.

Por exemplo, um dos principios do sistema tributario € o da progressividade, se-
gundo o qual a tributagcdo deve aumentar em paralelo a renda — extratos mais ricos
da populagdo deveriam arcar com parcelas maiores da arrecadag¢ao. Quando os
contribuintes de menor renda pagam aliquotas menores de imposto de renda, ou
sequer recolhem tributo até dentro de determinada faixa salarial, este beneficio
nao é considerado um gasto tributario, pois se insere dentro da regra do STR do
imposto de renda.

Ja outras provisdes sao instituidas pelo governo para promover determinado objetivo
de politica publica, e ndo a um objetivo ou principio inerente ao STR, e por isso sao
considerados gastos tributarios. Para a Organizagao para a Cooperagao e o Desenvol-
vimento Econémico (OCDE, 2010a, p. 12), “a maior parte dos especialistas concordam
que os elementos estruturais de um sistema tributério ndo devem ser registrados como
gastos tributarios, enquanto aspectos ‘programaticos’ devem ser”.

E importante ressaltar que o conceito de gasto tributario no Brasil ndo é um con-
ceito previsto na legislagao, pois ndo ha definigdo na Constituicdo Federal ou em
norma legal. Tanto a Carta Magna, quanto a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF,
Lei Complementar 101/2001) e outras normas falam em conceitos como incentivos
ou beneficios tributarios, ou ainda subsidios, que sdo mais amplos que o conceito
de gasto tributario.
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O conceito de gasto tributario foi elaborado pela Receita Federal para fins de trans-
paréncia e comparacéo internacional, e ndo para atendimento a uma exigéncia legal
especifica. O 6érgao utiliza critérios proprios para classificar determinada desonera-
¢ao como gasto tributario.

Por exemplo, no conceito de gasto tributario da SRFB, utiliza-se como critério o longo
prazo. Assim, diferimentos, que correspondem a postergacao do pagamento do tributo,
nao sdo considerados gastos tributarios, pois, apesar de ocorrer uma reducéo de recei-
ta no curto prazo, o valor sera recolhido aos cofres publicos no longo prazo. O mesmo
ocorre com a depreciacao acelerada, instituto que permite as empresas deduzirem os
custos de depreciagao de suas maquinas e equipamentos em um prazo mais curto,
pagando menos impostos no curto prazo. Tal valor acabara sendo recolhido no longo
prazo, por isso ndo é considerado um gasto tributario.

Entretanto, na visdo do controle externo das renuncias de receitas tributarias, ainda
que o valor venha a ser recolhido no longo prazo, a instituigdo da medida trara um
impacto no orgamento e na divida publica no curto prazo, além de gerar um beneficio
para um grupo de contribuintes especifico. Além disso, em muitos casos sdo medidas
que fogem ao objetivo arrecadatério, configurando-se como instrumentos extrafiscais,
devendo entao ser avaliados como instrumentos de politicas publicas.

A SRFB publica o Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria (DGT), que apresenta a estimativa de perda de arrecadagéo associada aos
diversos gastos tributarios na esfera federal. O DGT n&o se confunde com o demons-
trativo regionalizado exigido pelo §6° do art. 165 da CF/1988, que deve abarcar nao
apenas os beneficios tributarios, mas também os financeiros e crediticios, ou seja, os
beneficios fiscais de forma geral.

O mesmo entendimento é aplicavel ao atendimento do art. 14 da LRF, que exige que a
instituicdo de beneficio de natureza tributaria seja acompanhada de estimativa de seu
impacto orgamentario-financeiro. Ainda que um beneficio tributario ndo seja classifi-
cado como gasto tributario pela SRFB e, por isso, ndao conste do DGT, sua instituicdo
devera atender ao art. 14 da LRF.

Neste referencial, optou-se por ndo se restringir a expressao “gastos tributarios” justa-
mente porque o conceito utilizado pela SRFB n&o abarca a totalidade dos beneficios
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tributarios, instrumentos que utilizam reduc¢ao da carga tributaria para promogéao de ob-
jetivos de politicas publicas e que seriam passiveis de controle e fiscalizagéo. A Figura
1 apresenta o escopo de aplicagdo deste RCBT:

Figura 1: Aplicagao do RCBT nos beneficios tributarios

SUBSIDIOS
Sinénimo de beneficio e incentivo fiscal
Aplicacao
do RCBT
Beneficios Tributarios Beneficios Crediticios Beneficios Crediticios
Gastos Outras
Tributarios Desoneracoes

Entende-se que a literatura acerca dos gastos tributarios é aplicdvel ao controle dos
beneficios tributarios de maneira geral, principalmente as recomendagdes dos orga-
nismos internacionais como a OCDE, o Fundo Monetario Internacional (FMI), a Or-
ganizacao das Nagdes Unidas (ONU), além de entidades superiores de fiscalizagéo,
como o Government Accountability Office (GAO) dos Estados Unidos e o National
Audit Office (NAO) do Reino Unido. Assim, no restante deste referencial, quando
utilizada a expresséo gastos tributarios, considera-se como aplicavel ao conjunto de
beneficios tributarios de forma ampla.

BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Nesta secdo, busca-se delimitar o conceito de beneficio tributario aplicavel a este re-
ferencial e que abarcara o conjunto de instrumentos passiveis de serem avaliados a
partir das orientagdes aqui propostas. Ressalta-se que nao esta sendo proposto um
novo conceito de beneficio tributario, mas sim sendo especificadas as caracteristicas
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dos mecanismos de desoneragéo tributaria que os configuram como instrumentos de
implementagao de politicas publicas e que devem ser avaliados como tais.

Em 1987, um grupo de trabalho do governo holandés estudou diversas definicoes
de gastos tributarios usadas em diferentes paises. Dessas defini¢des, o grupo distin-
guiu cinco possiveis critérios para definir o que seria um gasto tributario (ENDE; HA-
BERHAM; e BOOGERT, 2003, p.134):

* Redugéo da receita tributaria;

* Desvio do Sistema Tributario de Referéncia;
* Objetivo ndo fiscal de politica publica;

* Convertibilidade em gasto direto;

* Numero limitado de contribuintes.

Na opinido do grupo, os critérios objetivo nédo fiscal, convertibilidade em gasto direto
e numero limitado de contribuintes ndo deveriam fazer parte da definicdo de gasto
tributario. Os outros dois elementos — redugao da receita tributaria e desvio ao STR —
seriam suficientes para a identificagdo dos gastos tributarios.

A reducgdo da receita tributdria demonstra que o gasto tributario é, na realidade, um
subsidio disfargado. Ja o elemento desvio da estrutura tributaria de referéncia des-
tina-se a “referir-se da maneira mais neutra possivel ao objetivo real da tributagao:
financiar os gastos do governo de tal forma que a carga tributaria decorrente da mes-
ma seja distribuida uniformemente (principio da capacidade de pagamento)” (ENDE;
HABERHAM; e BOOGERT, 2003, p.135).

Apesar dos trés elementos excluidos pelo grupo nao terem sido considerados essen-
ciais para a definicdo de gasto tributario, eles sdo importantes para a melhor compre-
ensao de sua natureza.

A LDO 2012, Lei 12.465/2011, em seu art. 89, definia os beneficios de natureza tribu-
taria e trazia ao menos quatro dos cinco critérios: objetivo néo fiscal, desvio ao STR,

numero limitado de contribuintes e redugao da receita:

§ 2° Sao considerados incentivos ou beneficios de natureza tri-

butaria, para os fins desta Lei, os gastos governamentais indi-
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retos decorrentes do sistema tributario vigente que visem atender
objetivos econdmicos e sociais, explicitados na norma que desonera
o tributo, constituindo-se excegdo ao sistema tributario de referéncia
e que alcancem, exclusivamente, determinado grupo de contribuin-
tes, produzindo a reducgao da arrecadagéo potencial e, consequen-

temente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte.

O Tax Administration Research Centre (TARC, 2014), do Reino Unido, em documento
referencial preparado para o National Audit Office (NAO), entidade superior de controle
daquele pais, define gasto tributario como:

Uma disposigao fiscal significativamente motivada por um objetivo
de politica publica diferente de aumentar a receita que: reduza a
receita ao diminuir o imposto para um grupo limitado ou seleciona-
do de entidades tributaveis; pode ser substituido por um programa
de despesas diretas; e ndo é de natureza administrativa ou motiva-

do por um objetivo doméstico de dupla tributacéo.

Percebe-se na definicdo do TARC alguns dos elementos destacados acima: objetivo extra-
fiscal; redugéo da receita publica; grupo restrito de contribuintes; equivaléncia com um gasto
direto. Verifica-se ainda que o principal critério para a classificagdo como gasto tributario € o
objetivo de politica publica, um objetivo extrafiscal, ou seja, diferente de aumentar a receita
publica. Este € também o principal critério para enquadramento de determinada medida
como um beneficio tributario passivel de ser enquadrado no escopo deste referencial.

A seguir sdo avaliados cada um desses cinco critérios em relagdo a aplicabilidade
deste referencial.

Objetivo extrafiscal de politica publica

Como exposto no inicio deste capitulo, o principal critério para inclusdo de determinado
beneficio tributario no escopo deste referencial é a busca de objetivos extrafiscais de
politicas publicas, ou seja, objetivos econdmicos e sociais que ndo estéo voltados para
a arrecadacgao de receita publica.
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Uma politica publica é definida como o “conjunto de intervengdes e diretrizes emana-
das de atores governamentais, que visam tratar, ou ndo, problemas publicos e que
requerem, utilizam ou afetam recursos publicos” (TCU, 2020a, p.25). Os beneficios
tributarios s&o vistos como equivalentes aos gastos diretos e sdo meios alternativos de
se resolver os problemas da sociedade.

Segundo Secchi (2014, p.103):

Politica publica € um conceito abstrato que se materializa por
meios concretos: os instrumentos de politica publica. Portanto,
os instrumentos de politica publica sdo meios disponiveis para a
transformacgao das intengdes contidas na politica publica em agdes

para o enfrentamento do problema publico”.

Para Bemelmans-Videc et. al., (1998, p.3) “os instrumentos de politica publica sdo o
conjunto de técnicas pelas quais as autoridades governamentais exercem seu poder na
tentativa de garantir apoio e efetuar mudangas sociais”.

Quando os tributos sdo usados com objetivo diferente da arrecadagao, ganha relevan-
cia sua extrafiscalidade. Segundo Paulo de Barros Carvalho (2007, p.244-245):

Fala-se, assim, em fiscalidade sempre que a organizagao juridica
do tributo denuncie que os objetivos que presidiram sua institui¢éo,
ou que governam certos aspectos da sua estrutura, estejam vol-
tados ao fim exclusivo de abastecer os cofres publicos, sem que
outros interesses — sociais, politicos ou econémicos — interfiram
no direcionamento da atividade impositiva. [...] A essa forma de
manejar elementos juridicos usados na configuragdo dos tributos,
perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatérios, da-se

o nome de extrafiscalidade.

Segundo Geraldo Ataliba (1990, p. 233), a extrafiscalidade consiste “no uso de instru-
mentos tributarios para obtengéo de finalidades nao arrecadatérias, mas estimulantes,
indutoras ou coibidoras de comportamentos, tendo em vista outros fins, a realizagéo de
outros valores constitucionalmente consagrados”.
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Segundo Luciano Amaro (2008, p.89), a distingédo entre tributos com finalidade fiscal e
tributos com finalidade extrafiscal reside no objetivo visado pela lei de incidéncia:

Segundo o objetivo visado pela lei de incidéncia seja (a) prover
recursos a entidade arrecadadora ou (b) induzir comportamentos,
diz-se que os tributos tém finalidade arrecadatéria (ou fiscal) ou
finalidade regulatéria (ou extrafiscal). Assim, se a instituicdo de
um tributo visa, precipuamente, a abastecer de recursos os cofres
publicos (ou seja, a finalidade da lei é arrecadar), ele se identifica
como tributo de finalidade arrecadatéria. Se, com a imposi¢éo, ndo
se deseja arrecadar, mas estimular ou desestimular certos com-
portamentos, por razdes econdmicas, sociais, de saude etc., diz-

-se que o tributo tem finalidades extrafiscais ou regulatérias.

Por conseguinte, os tributos podem ser classificados, quanto ao objetivo, em fiscais ou
extrafiscais. Fiscais sdo os tributos criados com o objetivo de arrecadar recursos para
o Estado, de prover ao poder publico os recursos necessarios para suas atividades.
Ja os extrafiscais possuem obijetivos diversos da arrecadagao, visam “redistribuicao
da renda e da terra, a defesa da economia nacional, a orientagao dos investimentos
privados para setores produtivos, a promoc¢ao do desenvolvimento regional ou setorial
etc.” (OLIVEIRA, p. 115).

O grupo de trabalho holandés (ENDE; HABERHAM; e BOOGERT, 2003) nao considerou
este como um critério essencial para a definicdo de gasto tributario, pois entendeu que
ele ja estaria incorporado a definigdo do STR. Se uma determinada provisdo nao estives-
se de acordo com o modelo benchmark, significaria que possui um objetivo nao fiscal.

Entretanto, alguns tributos sao criados justamente com objetivos econdmicos e sociais,
e ndo de arrecadacao, por isso seu proprio STR seria caracterizado pela extrafiscalida-
de. Esse é o caso dos tributos extrafiscais.

Muitas vezes, o governo opta por utilizar o sistema tributario e ndo a regulagéo direta
para atuar no dominio econdmico. Segundo Meirelles (2010, p.644), a partir da teoria
neoclassica, a regulagéo “é uma resposta as falhas de mercado, que consistem em
discrepancias em relagdo ao ideal de um mercado competitivo, principalmente, nos
setores de bens publicos”.
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A falha de mercado é definida como a situagdo em que o custo marginal social ndo é
igual ao beneficio marginal. Isso significa dizer que ha falha de mercado quando, por
exemplo, o incremento no custo de produgdo de um bem para a sociedade como um
todo é diferente do beneficio para a sociedade como um todo.

Este custo social podera ser maior do que o beneficio, quando, por exemplo, a produ-
¢ao do bem gera poluigdo. Os prejuizos a saude da populagédo n&o séo contabilizados
como custos do produtor, constituindo uma externalidade negativa. Cabe entéo ao go-
verno corrigir essa falha, desincentivando a producao do bem, tornando-a mais custo-
sa. Muitas vezes isso é feito por meio do sistema tributario, quando o governo impde
uma taxagao maior para bens especificos.

Uma das formas de corrigir as falhas de mercado decorrentes de externalidades negativas e
positivas € por meio de impostos e subsidios pigovianos. O conceito surgiu da obra de Arthur
C. Pigou, “The Economics of Welfare”, de 1920, em que o autor argumentou que, quando
0 interesse social marginal diverge do interesse marginal privado, os empresarios nao tém
interesse de internalizar o custo social marginal, ao mesmo tempo em que os individuos que
se beneficiam de uma externalidade ndo tém interesse em pagar pelo beneficio.

Assim, os impostos e subsidios pigovianos seriam usados para corrigir essas distor¢des, ta-
xando as atividades que geram externalidades negativas, de forma a corrigir seu custo e de-
sencoraja-las; ou incentivando as atividades que geram externalidades positivas, de forma a
ampliar seu retorno para o investidor. Com efeito, o governo usa a tributagéo para desincen-
tivar, por exemplo, a produgéo de veiculos com maior emissao de gas carbdnico, enquanto
incentiva o consumo de carros elétricos menos poluidores reduzindo suas aliquotas.

Nos tributos tradicionais, fica claro que ha um desvio do STR de tais tributos, pois seu ob-
jetivo primordial é a arrecadagéo. Ja os tributos extrafiscais operam por tornar mais dis-
pendiosa uma conduta contraria aos interesses da politica publica. Quando determinado
bem ou conduta é excluida dessa tributagdo, o governo entende que nao deve receber
0 mesmo tratamento punitivo, por isso ndo se pode considerar como um gasto tributario,
mas sim como parte da imagem do STR.

Portanto, ainda que a reducédo de aliquota de um determinado produto esteja inserida

no STR dos tributos extrafiscais, é possivel a avaliagao de tal medida como um instru-
mento de politica publica, pois considera-se que o principal critério para sua inclusédo
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entre os instrumentos passiveis de avaliagdo é a presencga de objetivos econémicos
e sociais. A seguir é analisado melhor o aspecto do desvio ao STR.

Desvio ao Sistema Tributario de Referéncia

O desvio ao STR € considerado um dos elementos essenciais na definicado de gasto
tributario. Porém, como analisado na segéo anterior, este referencial ndo se restringe
aos gastos tributarios, pois considera que qualquer desoneragao tributaria que tenha
objetivos extrafiscais deve ser avaliada como um instrumento de implementagdo de
politicas publicas. Destarte, ainda que um beneficio tributario esteja inserido no STR
do tributo, caso ele tenha objetivos econdmicos e sociais, deve ser avaliado segundo
os preceitos da avaliagao de politicas publicas.

Para a OCDE (2010a, p.149):

A definicdo de um sistema tributario de referéncia tem uma influ-
éncia importante no resultado das avaliagdes dos gastos tributa-
rios. Alguns paises tém benchmarks elaborados com significativa
especificidade, enquanto outros tém apenas definicdes implicitas
de gastos tributarios dos quais seus sistemas de benchmark sao
inferidos. No entanto, seja preciso ou impressionista, a escolha de
um benchmark é potencialmente importante. (...) Um pais com um
referencial muito geral poderia considerar muitas provisdes da lei
como gastos tributarios. Em outro pais, um benchmark mais espe-
cifico pode incluir alguns desses mesmos tipos de provisdes, que,

portanto, ndo seriam consideradas gastos tributarios.

A literatura aponta alguns elementos que seriam componentes do STR (SWIFT, BRIXI;
VALENDUC, 2003, p.3):

* A estrutura tarifaria;

* As convengdes contabeis;

* A dedutibilidade dos pagamentos compulsérios;

* As provisdes para facilitar a administragao;

* As disposic¢des relativas as obrigagdes fiscais internacionais.
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Porém, esta definigdo esta longe de ser algo simples e consensual. Existem diferentes
formas de se definir o STR. Segundo Brown (2003, p.51), a definigdo do sistema de re-
feréncia envolve um elemento de julgamento, variando entre diferentes paises e dentro
de um mesmo pais ao longo do tempo.

Segundo a OCDE (2010a, p.150):

No nivel mais fundamental, cada pais tem a escolha de quao
geral ou detalhado sera seu sistema de referéncia. Um pais
com um referencial muito geral poderia considerar muitas pro-
visdes da lei real como gastos fiscais. Em outro pais, um ben-
chmark mais elaborado pode incluir alguns desses mesmos
tipos de provisdes, que, portanto, ndo seriam consideradas

despesas tributarias.

No Japao, cita a OCDE (2010a, p.150), seu sistema de referéncia seria definido
apenas em termos de principios basicos de tributagédo: equidade, neutralidade e
simplicidade. Qualquer provisao criada para perseguir um objetivo que nao estes
seria um gasto tributario. Ja a Holanda considera como seu sistema de referén-
cia a estrutura primaria do atual sistema tributario em vigor, o que faz com que o
STR contenha algumas provisées que seriam consideradas gastos tributarios em
outras situagdes.

O Fundo Monetario Internacional (FMI, 2019, p.4) recomenda que o STR seja simples
e “fundamentado nos principios de neutralidade, eficiéncia e equidade. Tal sistema de
referéncia implica que — apesar das possiveis divergéncias entre estes principios — o0
sistema deveria ser limitado aos aspectos chave dos principais tributos”.

Dessa forma, para a instituicdo, nao devem fazer parte do STR provisées que favore-
¢am determinados grupos de pessoas ou atividades comerciais. Este tipo de sistema
de referéncia garante que o custo de tais provisdes seja calculado e incluido nas de-
cisbes acerca das prioridades orgamentarias. Além disso, o FMI defende também que
o STR deve excluir aspectos desenhados para promover determinadas acdes dos
contribuintes, mesmo que tais a¢cdes sejam do interesse coletivo, tal como provisdes
para incentivar a poupanga para a aposentadoria.
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A inclusao de tais provisdes no STR faria com que seu custo nao fosse reportado ao
Legislativo, o que é importante para avaliar se ele possui um bom custo-beneficio. Des-
tarte, privilegia-se a transparéncia das renuncias de receitas ao manter o STR simples,
de forma que as provisdes estabelecidas representem desvios ao STR, ou seja, sejam
consideradas gastos tributarios e tenham que ser divulgadas.

Segundo a Receita Federal (BRASIL, 2020a, p.8):

Existem trés enfoques para o conceito de sistema tributario de re-
feréncia: conceitual, segundo o qual tributa-se o que se enqua-
dra num conceito tedrico da base de incidéncia; legal, no qual a
lei é que define a base imponivel; e do subsidio analogo, similar
ao enfoque legal, mas que considera gasto tributario somente as
concessdes tributarias que sdo analogas a um subsidio direto

[grifos no original].

Adota-se no pais o enfoque legal, “baseado na legislacao tributaria vigente, em normas
contabeis, em principios econdmicos, em principios tributarios e na doutrina especiali-
zada” (BRASIL, 2020a, p.8). Isso significa dizer que é a legislagéo a principal fonte dos
conceitos relacionados ao STR.

No item anterior, ja foram analisados aspectos relacionados com o STR dos tributos
extrafiscais. Verificou-se que, para fins de aplicagdo deste referencial, ainda que determi-
nada desoneragao esteja inserida no STR do tributo, ela podera ser avaliada segundo as
orientagdes aqui propostas, desde que tenha um objetivo extrafiscal, de politica publica.

Os impostos extrafiscais no sistema tributario brasileiro sdo os previstos no art. 153,
incisos I, Il, IV e V da CF/1988:

Art. 153. Compete a Unio instituir impostos sobre:

| - importacdo de produtos estrangeiros;

Il - exportagéo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;
()

IV - produtos industrializados;

V - operagbes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou

valores mobiliarios;
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A propria CF/1988 ja estabelece regras mais flexiveis para estes impostos, ao definir no
paragrafo primeiro do art. 153 que é “facultado ao Poder Executivo, atendidas as con-
dicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados
nos incisos I, Il, IV e V”.

O Imposto de Importagéo (II) e o Imposto de Exportagéo (IE) tém por objetivo regular
0 comércio exterior. Tais tributos ndo estao sujeitos ao principio da anterioridade (§ 1°
do art. 150 da CF/1988) e ao principio da legalidade, no que diz respeito a alteragéo de
aliquotas “nos limites e condi¢des estabelecidas em lei” (§ 1° do art. 153 da CF/1988).
Ao excluir tais tributos da observancia desses principios, a Constituicao buscou outor-
gar ao Executivo instrumento normativo agil para ofertar rapida resposta as situagbes
andémalas supervenientes no plano do comércio exterior.

A Receita Federal (BRASIL, 2020a, p.23) elenca como objetivos pretendidos pela gra-
dacgao do Il: “protecdo a producdo e industria nacional, politicas de substituicdo de
importacdes, fomento a setores nacionais incipientes, regulacdo da balanga de paga-
mentos, e até em alguns paises a geracao de receitas tributarias”.

A aliquota do Il é estabelecida individualmente para cada produto por meio da Tarifa
Externa Comum, que lista todos os bens existentes, segundo a Nomenclatura Comum
do Mercosul, e define uma aliquota para cada um. Assim, n&o ha uma aliquota geral
para o ll, ndo sendo possivel identificar desvios ao STR a partir de aliquotas diferencia-
das, o que exclui a redugdo de aliquota do conceito de gasto tributario para o Il. Havera
gasto tributario, contudo, quando a redugéo de tributagao for vinculada a destinagéo ou
as condigdes do importador, seja por localizagdo geografica, porte, ramo de atividade
ou qualquer outra caracteristica.

Quanto ao Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), a CF/1988 define que:

§ 3° O imposto previsto no inciso 1V:

| - seré seletivo, em fungéo da essencialidade do produto;

Il - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em
cada operagédo com o montante cobrado nas anteriores;

Il - ndo incidira sobre produtos industrializados destinados ao exterior;
IV - tera reduzido seu impacto sobre a aquisi¢ao de bens de capital

pelo contribuinte do imposto, na forma da lei.
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Verifica-se que a CF/1988 ja estabeleceu casos de tratamento diferenciado que es-
tariam dentro do préprio STR do IPl, bem como a necessidade de o imposto ser
seletivo a partir da essencialidade do produto, sua ndo incidéncia em produtos para
exportacao e a redugdo em seu impacto para aquisicao de bens de capital. Nesse
sentido, quando o governo reduz a aliquota sobre determinado grupo de produtos,
por considera-los essenciais, tal redugdo nao constitui um desvio ao STR do IPl e ndo
configura gasto tributario. Segundo a Receita Federal (BRASIL, 2020a, p.22):

Embora a base econémica de incidéncia do IPI seja o consumo
de bens, o principio da seletividade em conjunto com o carater
extrafiscal do imposto implicou em uma escolha incomum para a
definicdo de sua estrutura, que ndo é uniforme para todos os pro-

dutos, mas sim diferenciada para cada produto.

Destarte, no STR do IPI, ndo ha uma aliquota geral padréo, a partir da qual seriam
identificados os desvios ao STR. Dai resulta que a analise da referéncia tenha que
ser realizada separadamente para cada produto, como se existisse um tributo para
cada. Por conseguinte, a alteragdo de aliquota do IPI para um determinado grupo
de produtos nao é considerada gasto tributario.

Porém, ocorre desvio ao STR quando a redugao da tributacdo beneficia apenas
determinados grupos de contribuintes, como fabricantes dentro da cadeia produ-
tiva. Enquadram-se, entdo, como gastos tributarios as redugdes de IPI para fabri-
cantes da Regido Norte, isengdes do imposto para fabricantes habilitados em um
regime especial como o Regime Especial de Tributagdo para Desenvolvimento da
Atividade de Exibicdo Cinematografica (Recine), o Regime Tributario para Incen-
tivo a Modernizagdo e a Ampliagao da Estrutura Portuaria (Reporto) e o Regime
Especial de Tributagao para a Industria de Defesa (Retid).

O Imposto sobre operagdes de crédito, cambio, seguro, ou relativos a titulos imo-
bilidrios (IOF) é regulado pelo art. 153, V, da CF/1988. Trata-se de um imposto
extrafiscal, destinado a controlar as operagdes financeiras e ndo esta condiciona-
do a regra da anterioridade e da noventena. Além disso, desde que observados
as condigodes e os limites da lei, o Poder Executivo tem a faculdade de alterar as
aliquotas do IOF.
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Segundo a Receita Federal (BRASIL, 2020a, p.30), o IOF possui diversas bases de
incidéncia, diferentes entre si, com aspectos de fatos geradores especificos para cada
tipo de operacéo tributavel. Por conseguinte, o carater extrafiscal impossibilita a de-
finicho de uma regra unica que se possa considerar como referéncia para a ampla
tributacdo sobre as operagbes financeiras, especialmente quando se comparam as
modalidades. Assim, o0 STR do IOF “leva em consideragdo cada uma das formas de
intervengao, a natureza de cada tipo de operacao, os prazos, e os tipos de contratos
previstos na legislagdo do imposto”. Diante disso, a vasta base de incidéncia do IOF
implica existéncia de diversas regras de exceg¢ao que sao tratadas como caracteristicas
do STR do IOF. Para a SRFB, no caso do IOF (BRASIL, 2020a, p.31)

o gasto tributario é observado quando, dentro das particularidades
inerentes do imposto, ha um tratamento diferenciado com o ob-
jetivo de financiar uma politica publica evidente como, por exem-
plo, os beneficios fiscais concedidos para a realizagdo da copa do
mundo, onde ha uma regra diferenciada de incentivo ao esporte e

que foi criada no ambito da realizagdo de um evento especifico.

Verifica-se que, no caso dos tributos extrafiscais, desoneragdes, ainda que de
carater extrafiscal, ndo sdo considerados desvios ao seu STR, por isso ndo se en-
quadram como gasto tributario. Entretanto, as redugdes de aliquotas relativas ao
I, ao IPl e ao IOF ainda assim possuem objetivo extrafiscal, devendo ser avaliadas
como instrumentos de politica publica. Assim, por exemplo, é possivel avaliar se
os objetivos de tais desoneragdes estdo alinhados com os objetivos superiores do
planejamento de longo prazo do pais.

O Acérdao 1.968/2017-TCU-Plenario apreciou auditoria operacional com o objetivo
de avaliar a preparagédo do governo federal brasileiro para implementar os Objeti-
vos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Na fiscalizagdo, foi verificada a con-
tradicao entre, de um lado, beneficios tributarios concedidos para a importagao,
producao e comercializagao de agrotéxicos, que recebem isengdes e redugdes de
aliquotas; e, de outro, as politicas governamentais brasileiras que buscam fomen-
tar a sustentabilidade ambiental dos sistemas de produgédo de alimentos, como a
Politica Nacional de Agroecologia e Produg¢ao Orgénica e o Plano Agricultura de
Baixa Emissao de Carbono.
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Conjunto restrito de contribuintes

Outro elemento presente em parte significativa das definigdes de incentivo fiscal, gasto
ou beneficio tributario € que a desoneracgao seja direcionada para um conjunto especi-
fico de contribuintes, que nao seja geral.

Foi observado acima que o conceito de subsidio do ASMC tem como pressuposto a
concessao de uma vantagem para o agente privado. Ja na definicdo de beneficio fiscal
da IPC STN 16/2020, é estabelecido como critério a concessdo de “vantagens a de-
terminados agentes econémicos, que atendem algum critério especifico estabelecido,
que nao estdo disponiveis aos demais agentes que ndo se enquadram no referido
critério” (BRASIL, 2020b, p.8). A LDO 2012 definiu beneficios de natureza tributaria
aqueles que alcangassem, exclusivamente, determinado grupo de contribuintes. E o
TARC (2014, p.12) incluiu na definigdo de gasto tributario a delimitagdo em “um grupo
limitado ou selecionado de entidades tributaveis”.

O numero limitado de contribuintes significa que ha um tratamento diferenciado na pro-
visdo de beneficios tributarios. Entre os critérios para estabelecer se uma determinada
isengdo se enquadra ou ndo no STR, Surrey (1973, p. 49) afirma que o principal deles
esta no conceito de equidade. Os tributos almejam onerar de forma justa e equanime
contribuintes que se encontrem na mesma situagdo econdmica. Os gastos tributarios
representam desvios a este padrao, em que a estrutura do tributo e a equidade cedem
lugar a algum objetivo nao fiscal.

Uma das desvantagens dos beneficios tributarios citada pela literatura é o fato de
eles normalmente beneficiarem os estratos mais altos da sociedade. Uma vez que
sao os contribuintes de maior renda que normalmente arcam com um valor maior de
tributos (dentro do principio da progressividade), a instituicdo de beneficios que redu-
zam a obrigagao de pagar tributos ira beneficiar mais esses contribuintes. Segundo
Howard (1997, p.18), “a grande maioria dos gastos tributarios beneficiam individuos
bem acima da linha da pobreza”. Para Brown (2003, p.51) o “principal critério do de-
senho do benchmark deveria representar um tratamento tributario consistente entre
atividades ou classes de contribuintes similares”.

Quando o governo promove uma redugao geral de aliquotas, sem restringir os pro-
dutos, operagdes ou contribuintes que serdo beneficiados, ndo estara buscando
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incentivar determinado comportamento ou setor econémico, uma vez que todos
serdo beneficiados, independentemente de qualquer caracteristica ou agédo que
tenham que executar.

Por conseguinte, entende-se que desoneracgdes gerais ndo sdo medidas de concretiza¢do
de objetivos de uma politica publica especifica. Entretanto, apesar de ndo serem avaliados
como um instrumento de politica publica em si, tais renuncias de receitas ainda terdo o
condao de impactar as contas publicas, devendo ser avaliadas a partir das regras fiscais.

Equivaléncia a um gasto direto

A convertibilidade em gasto direto significa que o objetivo almejado pela redugéo do en-
cargo tributario poderia ser alcangado também por algum programa com gasto direto.
Segundo o Fundo Monetario Internacional (FMI, 2019, p.1), enquanto na Dinamarca o
governo realiza pagamentos diretos para familias com criangas, gasto que aparece no
lado das despesas do orgamento, nos EUA o0 mesmo tipo de assisténcia é obtido com
a redugdo do imposto de renda pago pelas familias com criangas.

Foi verificado acima que a literatura considera os gastos tributarios como equivalentes
aos gastos diretos, partindo-se do pressuposto de que a desoneragao constituiria, na
realidade, uma entrada de recurso pelo imposto que seria devido com o simultadneo
pagamento de um valor pelo Estado.

Neste referencial, entende-se também que os beneficios tributarios que representam
instrumentos de alcance de objetivos de politicas publicas sdo aqueles que podem
possuir instrumentos alternativos do lado da despesa direta.

Assim, quando o governo busca incentivar determinado comportamento, ele poderia
fazé-lo por meio de pagamentos, transferéncias, subvencgoes, regulagdo ou outros ins-
trumentos de implementacgao de politicas publicas disponiveis.

Por isso que uma das principais etapas do ciclo das politicas publicas, a analise de

alternativas, seria igualmente aplicavel a formulagéo de beneficios tributarios, com a
escolha do instrumento a ser utilizado a partir de critérios objetivos.
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Reducao da receita tributaria

O ultimo elemento incluido normalmente nas definicdes de beneficios e gastos tributa-
rios é a renuncia de receita, uma reducao dos valores arrecadados pelo Estado. Tal ele-
mento € essencial para a definigdo e mensuragao dos gastos tributarios, pois se con-
sidera que o governo esta “gastando” ao ndo arrecadar os recursos a que teria direito.

Entretanto, para fins de aplicacdo deste referencial, a redugédo da receita de forma
agregada nao é considerada um elemento essencial para definir se determinada de-
soneragao deve ou ndo ser avaliada como instrumento de politica publica. Ainda que
determinado beneficio tributario ndo promova a redugéo da arrecadagéao global, caso
ele incentive comportamentos ou setores econdmicos, ainda assim sera considerado
instrumento passivel de avaliagdo.

Por exemplo, a Lei Estadual 5.434, de 13/11/2019, do Mato Grosso do Sul, alterou a
aliquota do ICMS sobre o etanol de 25% para 20% e da gasolina de 25% para 30%.
Caso a medida nao represente uma redugao da arrecadacgéo do estado de forma geral,
ainda assim constitui um instrumento de incentivo passivel de avaliagdo, pois procura
incentivar o consumo de um bem especifico em detrimento de outro.

Isso também é aplicavel nos casos em que, ao promover a desoneragao tributaria de
determinados setores, o aumento da atividade econémica possa representar inclusive
uma maior arrecadagao.

1.3 METODOLOGIA DO REFERENCIAL

Este Referencial de Controle de Gastos Tributarios constitui mais um documento
elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido com vistas a orientar o controle go-
vernamental. Busca-se apresentar boas praticas relacionadas com os beneficios
tributarios, de forma a subsidiar as equipes de fiscalizagdo de possiveis critérios
a serem usados na avaliagao dos incentivos fiscais, sem constituir uma norma de
aplicacao obrigatéria. Nesta secdo € apresentada a metodologia utilizada para
elaboragao deste referencial.
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OBJETIVO DO REFERENCIAL

O objetivo deste Referencial de Controle de Beneficios Tributarios é estabelecer uma
estrutura de critérios comuns que possam compor um modelo para avaliar a maturida-
de das politicas publicas implementadas por meio de incentivos fiscais, orientando e
sistematizando agbes de controle, de modo a contribuir para a melhoria do desempe-
nho e dos resultados das politicas publicas, por meio do aprimoramento de seu proces-
so de formulagao, implementagao e avaliagao.

Segue-se aqui o Referencial de Controle de Politicas Publicas, segundo o qual um “mo-
delo de maturidade explicita o quanto um processo € capaz de promover o alcance de
seus objetivos e a melhoria continua do seu desempenho” (TCU, 2020a). Tal maturidade é
determinada pelas capacidades existentes em termos de lideranga, estratégia e controle e
de preparo das estruturas para gestao; pelo emprego dessas capacidades aos processos
e parcerias; bem como pelos resultados obtidos na melhoria do desempenho de politicas
publicas no cumprimento de sua finalidade de gerar valor para a sociedade com eficiéncia
e eficacia, transparéncia e accountability, e em conformidade com leis e regulamentos.

A avaliagdo do nivel de maturidade, no &mbito deste referencial, engloba a verifica-
¢ao da qualidade do processo de formulagéo, implementagao e avaliagdo de politicas
publicas implementadas mediante beneficios tributarios frente a um conjunto de boas
praticas que, reconhecidamente, contribuem para a melhoria de seu desempenho.

Paralelamente ao objetivo de subsidiar a avaliagdo dos incentivos fiscais, espera-se
que os requisitos deste referencial permitiam o aperfeigoamento desses instrumentos
no pais, ao induzir a adogéo de boas praticas consagradas na legislacéo, na literatura
especializada e em outros referenciais nacionais e internacionais para analise, avalia-
¢ao e controle de beneficios tributarios.

RELAGAO COM OUTROS DOCUMENTOS

Este referencial busca apresentar orientagbes para o controle dos beneficios tributa-
rios, a partir da premissa de que existem outros documentos basilares que também séo
aplicaveis a avaliagdo dos incentivos fiscais.
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Outrossim, considera-se importante o conhecimento e a adogao de critérios e métodos
previstos nas normas de fiscalizagdo do TCU, como as Normas de Auditoria do Tribunal
(NAT), os Padrbes de Auditoria de Conformidade, além de manuais e referenciais como
o Manual de Auditoria Operacional, o Referencial de Controle de Politicas Publicas ou
os Referenciais de Governanga, ou ainda ou normas de organismos internacionais,
como a International Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai) e outros.

Também sao considerados como basilares documentos expedidos pelo Poder Exe-
cutivo, como os Guias Praticos de Avaliagdo Ex-Ante e Ex-Post, além de documentos
de organismos internacionais e multilaterais, como o Green Book do Reino Unido, e
orientagbes do Fundo Monetario Internacional (FMI), do Banco Mundial, da Organiza-
¢ao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), da Organizagao das
Nacgdes Unidades (ONU), entre outros.

METODOLOGIA ADOTADA PARA ELABORAGAO DO REFERENCIAL

A identificagao dos critérios de avaliacao e das boas praticas elencadas neste Re-
ferencial foi realizada a partir de documentos como os citados na sec¢do anterior,
além da legislacéo brasileira, iniciando-se com a Constituicdo Federal de 1988,
leis complementares como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e o Cadigo Tri-
butario Nacional (CTN), leis ordinarias como as Leis de Diretrizes Orgamentarias e
a Lei de Acesso a Informagao (Lei 12.527/2011) e decretos do Executivo, como o
Decreto 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanga da administragao
publica federal, e o Decreto 9.191/2017, que regulamenta propostas de atos nor-
mativos do Executivo.

Também foi utilizada como referéncia importante dos critérios e boas praticas a
jurisprudéncia do TCU na avaliagdo dos beneficios tributarios e a atuagéo de 6r-
gaos de controle internacionais, como o Government Accountability Office (GAQO),
dos Estados Unidos, e o National Audit Office (NAO), do Reino Unido. Ainda foram
analisados artigos cientificos publicados no Brasil e 0 no exterior.

Finalizada a selegéo de fontes, a revisdo de literatura e a analise de conteudo, deu-se
inicio a fase de planejamento de acdes de controle que envolveu a elaboragéo de
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papéis de trabalho contendo matrizes de planejamento e itens de verificagdo para
cada um dos seis blocos de controle. O resultado deste trabalho foi levado ao conhe-
cimento e a revisdo de especialistas internos e externos ao TCU.

FORMA DE UTILIZAGAO DO REFERENCIAL

O presente referencial deve ser visto pelas equipes de auditoria como um instru-
mento de apoio as agdes de controle que envolvem beneficios tributarios, na me-
dida em que consolida um conjunto de conhecimentos, boas praticas, critérios de
auditoria, questdes e itens de verificagdo que podem ser utilizados em situagodes
concretas. Embora ndo substitua os demais documentos técnicos existentes, este
referencial se coaduna com eles, alinhando visdes e explicitando possiveis formas
de aplicacdo daqueles conhecimentos de modo padronizado e, potencialmente,
com ganho de produtividade.

Tal utilizagdo n&o exime as equipes de aplicarem boas praticas de auditoria baseada
em risco para selecionarem objetos de controle; delimitarem o escopo dos trabalhos; e
priorizarem itens de maior materialidade, relevancia e risco.

Para que isso seja feito adequadamente, recomenda-se que antes de utilizar este ins-
trumento seja identificado o estagio de desenvolvimento da politica publica a ser ava-
liada e que, diante deste conhecimento, se analise a probabilidade e o impacto de
ocorréncia de riscos e problemas cujas causas possam ter relagdo com os itens de
verificacdo listados no dmbito deste referencial.

Além das questdes de auditoria propostas neste referencial, entende-se como
importante a analise da aplicabilidade das questdes propostas no Referencial
de Controle de Politicas Publicas. Enquanto neste as RCBP as questdes séao
especificas ao uso de beneficios tributarios, no RCPP as questdes séo gerais,
aplicaveis a todas as politicas publicas, inclusive as implementadas median-
te incentivos fiscais. Assim, o RCBP procura ser um complemento ao RCPP,
a partir da compreenséo de que os critérios e itens de verificagdo propostos
neste Ultimo sdo necessarios para a avaliagdao da maturidade também dos be-
neficios tributarios.
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REFERENCIAL DE CONTROLE
DE BENEFICIOS TRIBUTARIOS

onforme definido no Referencial de Controle de Politicas Publicas (RCPP), uma
Cpoll’tica publica é definida como o “conjunto de intervengdes e diretrizes emanadas
de atores governamentais, que visam tratar, ou ndo, problemas publicos e que reque-
rem, utilizam ou afetam recursos publicos” (TCU, 2020a, p.25).

O RCPP apresenta diversos critérios de auditoria a serem empregados na avaliagao
das politicas publicas e foi estruturado em sete blocos de controle, que se vinculam a

uma ou mais fases do ciclo de politicas publicas, conforme a Figura 2:

Figura 2: Blocos de controle no ciclo de politicas publicas

FORMULACAO AVALIACAO

I. Diagnéstico do problema e Il. Analise de alternativas
formacao da agenda e tomada de decisao

I1l. Desenho e institucionalizagao da politica publica

VII.
I Avaliacao

IMPLEMENTACAO
IV. Estrutura da V. Alocacao e gestao de recursos
governanca e gestao orcamentarios e financeiros
L n

VI. Operacdo e monitoramento

da politica
publica

Os beneficios tributarios sdo instrumentos para o alcance de objetivos de politicas pu-
blicas, ou seja, assim como os gastos diretos, financiam interveng¢des que visam resol-
ver problemas da sociedade. Com isso, entende-se que esses beneficios devem ser
avaliados a partir da mesma racionalidade desenvolvida no RCPP.
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Assim, este referencial também esta estruturado a partir dos mesmos blocos de con-
trole. Porém, nao foi incluido aqui o primeiro bloco, relativo ao diagnostico do problema
e formagéo da agenda, pois esta etapa € anterior a definicao dos beneficios tributarios
como o instrumento a ser utilizado. Dessa forma, as orientagdes quanto ao controle
dessa etapa sdo as mesmas do RCPP.

Este Referencial de Controle de Beneficios Tributérios visa complementar o RCPP,
abordando aspectos mais especificos relacionados as renuncias de receitas tributarias.

Cada bloco de controle contém um conjunto de boas praticas, questdes e subquestbes
de auditoria, uma lista sugerida de itens de verificagdo e uma lista de potenciais crité-
rios de auditoria.

As boas praticas foram identificadas a partir de ampla revisédo de literatura e analise de
conteudo de atos normativos, guias, manuais € documentos de referéncia nacionais e
internacionais. Essas praticas orientaram a elaboragédo de questdes e subquestdes de
auditoria, e os fundamentos que as embasaram foram considerados potenciais critérios.

Figura 3: Contetdo dos Blocos de Controle

BLOCOS DE CONTROLE

@ Questoes de auditoria

Itens de verificacao

A despeito do grau de detalhamento, as questdes de auditoria e itens de verificagdo
nao sao exaustivos e nem capazes de contemplar todas as nuances e aspectos de poli-
ticas publicas especificas. Por esse motivo, recomenda-se que as equipes de auditoria,
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durante a fase de planejamento de agbes de controle, revisem e complementem este
instrumento de modo a torna-lo o mais aderente possivel ao momento e contexto do
trabalho e do objeto de controle.

2.1 ANALISE DE ALTERNATIVAS E TOMADA DE DECISAO

Diante de um determinado problema publico que foi identificado, delimitado e in-
cluido na agenda governamental, cabe ao poder publico buscar soluciona-lo, o que
pode ser feito mediante diferentes instrumentos de politica publica, entre eles os
beneficios tributarios.

Woodside (1983) afirma que politicos e agentes governamentais estdo diante de um
“mercado” de instrumentos de politica publica e que diversos fatores contribuem para
sua escolha. Os governos podem tentar regular determinadas atividades com o obje-
tivo de eliminar ou minimizar comportamentos indesejados; podem preferir prover um
servigo mediante uma fundagédo ou empresa publica; podem tentar influenciar o com-
portamento por meio de politica monetaria ou tributaria. Cada um desses instrumentos
pode ser usado isoladamente ou dentro de um mix visando enderecar adequadamente
0 problema publico.

Bemelmans-Videc et. al., (2010) classificam os instrumentos em vara ou coergéo
(stick), cenoura ou incentivo (carrot), e sermao ou conscientizagado (sermon). No
mesmo livro, Leeuw (2010, p.77) analisa os subsidios como uma cenoura, ou seja,
como “instrumentos de politica econdémica afirmativa (incentivos)”’, enquanto “im-
postos, encargos e taxas tém o carater de instrumentos ou desincentivos negativos
da politica econdébmica”.

Para a Unido Europeia (2014, p.14), varios instrumentos estdo disponiveis nas maos
dos governos e podem ser classificados da seguinte forma:

* instrumentos financeiros (despesas orgamentarias, subsidios, politica
geral de impostos/receitas e gastos tributarios);

* instrumentos legais ou regulatérios

* politica de comunicagao e informagao
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Para a entidade (UE, 2014, p.14):

Antes de introduzir qualquer novo gasto tributario, deve-se deter-
minar se este instrumento é mais eficiente do que um instrumento
legal ou de informacéo e estimar se € melhor quando comparado a

outros instrumentos financeiros disponiveis - e vice-versa.

Na Politica de Subsidios Alema (ALEMANHA, 2019, p.11), € uma diretriz “no-
vos subsidios s6é serdo concedidos se forem o instrumento mais adequado e
eficiente em relacao a outras medidas”. Ja na proposta de Politica de Controle
de Subsidios do Reino Unido (2021, p.51) é definido como um principio que
“os subsidios devem ser um instrumento de politica apropriado para atingir seu
objetivo politico especifico e esse objetivo ndo pode ser alcangado por outros
meios menos distorcivos”.

Segundo o Referencial de Controle de Politicas Publicas (TCU, 2020a, p.37), o prin-
cipal objetivo da etapa de analise de alternativas é “avaliar custos, beneficios e riscos
de formas alternativas de tratamento do problema publico”. Nesse contexto, é neces-
sario explicitar potenciais efeitos, compensagdes e impacto da escolha, fornecendo
uma base objetiva de evidéncias para os tomadores de deciséo.

Em uma situacéo ideal, a escolha da melhor alternativa seria um processo racional,
que compara a relacdo custo-beneficio das diversas alternativas, que seriam cons-
truidas dentro de um modelo Idgico, em que insumos e recursos sdo empregados em
acdes que geram produtos capazes de combater as causas do problema.

No entanto, os processos decisérios sdo marcados pelo embate entre atores com
diferentes interesses, o que impede a escolha completamente racional, levando a de-
cisdes incrementais, ajustadas continuamente, em um ambiente dindmico e pluralista
(LINDBLOM, 1959). A racionalidade dos decisores publicos ¢é limitada por problemas
tais como informagao incompleta ou imperfeita, falta de tempo para a tomada de de-
cisao, interesse dos proprios decisores, entre outros (SIMON, 1957).

A instituicdo de beneficios tributarios, que muitas vezes favorecem setores especifi-

cos da economia, ndo esta isenta da influéncia de interesses particulares. Segundo
Mancuso, Iglesias e Castro (2006):
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(...) no Brasil, a concessao de beneficios tributarios tem se asse-
melhado mais a um conjunto de decisdes ad hoc, marcadas por
intensa pressao politica pontual dos beneficiarios, do que a uma
politica publica bem formulada, a partir do estabelecimento de es-
tratégias de longo prazo, de apoio a industria, com presumivel im-

pacto positivo para o desenvolvimento do pais.

Segundo a Unido Europeia (2014), os gastos tributarios sdo particularmente vulnera-
veis a sua captura por lobbies. Afalta de coordenacgéo e controle dos beneficios tributa-
rios pode aumentar o risco de abuso e as possibilidades de introdugao de disposi¢des
a favor de grupos de interesse.

Além disso, os governos podem preferir os incentivos fiscais porque eles reduzem os
indicadores de carga tributaria geral, ao mesmo tempo em que ndo aumentam os in-
dicadores de gastos. Assim, eles podem dar a impressao de reduzir o a atuagéo do
Estado. Por esse motivo, os gastos tributarios tém forte apelo politico em alguns pa-
ises. Contudo, segundo a UE (2014, p.16), “na verdade os gastos tributarios podem
realmente expandir a interferéncia do governo na economia, em parte porque induzem
mudangas no comportamento dos contribuintes”.

Diante de uma conjuntura em que nem sempre a escolha da alternativa a ser empre-
gada na solugéo do problema publico é aquela que apresenta a melhor relagdo custo-
-beneficio, a avaliagdo do planejamento/eficiéncia de uma politica publica, segundo o
GUID 9020 (INTOSAI, 2019, p.8), tem o propésito de “garantir que haja uma justificativa
para uma politica e que os recursos sejam implantados de forma eficiente”.

BOAS PRATICAS

Sao boas praticas de analise de alternativas entre gastos diretos e beneficios tributarios:

a) Selecionar o beneficio tributario como instrumento de implementagao
da politica publica quando:

a.l) aadministracdo do programa apresentar economias de escala e
de escopo, em virtude da necessidade de identificacdo e quali-
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ficagdo de um grande contingente de beneficiarios; enquanto o
gasto direto € o instrumento mais adequado quando a habilita-
¢ao ao beneficio exigir o atendimento de caracteristicas pesso-
ais mais especificas;

a.2) a administragdo do programa for mais simples e automatica;
enquanto o gasto direto € mais adequado em programas que
exijam uma supervisdo mais atuante por parte de um érgao ges-
tor, seja na verificagdo do cumprimento das contrapartidas ou no
monitoramento e avaliagdo dos resultados;

a.3) o comportamento a ser incentivado e o publico-alvo abrangido
forem mais amplos, abrangendo diversos grupos e setores de
forma transversal; enquanto o gasto direto € o instrumento mais
adequado para objetivos mais especificos, tanto em termos de
comportamentos a serem incentivados quanto de grupos e seto-
res a serem beneficiados;

a.4) houver maior previsibilidade acerca da magnitude da utilizagéo
do beneficio pelos contribuintes e dos seus impactos orgamen-
tarios e financeiros.

CRITERIOS GERAIS DE AUDITORIA

Segundo o Decreto 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanga da adminis-
tracao publica federal:

Art. 4° Sao diretrizes da governanga publica:

()

VII - avaliar as propostas de criacdo, expansao ou aperfeicoamen-
to de politicas publicas e de concessao de incentivos fiscais e afe-

rir, sempre que possivel, seus custos e beneficios;

Observa-se que a criagao de incentivos fiscais deve ser avaliada, inclusive quanto aos
seus custos e beneficios. Na politica de subsidios do governo aleméo, entre as dire-
trizes elencadas esta: “novos subsidios s6 serdo concedidos se forem o instrumento
mais adequado e eficiente em termos de custo-beneficio em comparagdo com outras
medidas” (THONE, 2019, p.116).
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Na literatura, ha uma gama de textos que procura comparar os beneficios tributa-
rios com outros instrumentos de implementacéo de politicas publicas, como gastos
diretos e subsidios. Sao apresentadas as vantagens e desvantagens de cada ins-
trumento, apontando para critérios que podem orientar a avaliagcao da escolha dos
beneficios tributarios no lugar de despesas orgamentarias nos casos especificos.

A OCDE (2010a, pp.24-25) enumera algumas condigdes em que os gastos tribu-
tarios possuem mais chances de serem bem-sucedidos ou até mesmo o melhor
instrumento de politica publica para alcangar os objetivos: economias de escala
e de escopo; limitada possibilidade de abuso ou fraude; existéncia de uma ampla
gama de opgdes para o contribuinte. A entidade também enumera as situacdes
em que os gastos tributarios seriam ruins, que sao aquelas em que os benefi-
cios fiscais contrariam os objetivos do sistema tributario segundo a prépria OCDE
(20204, p.25), quais sejam: justica; eficiéncia e efetividade; simplicidade; e res-
ponsabilidade fiscal.

Para o Congress Research Service dos EUA (CRS, 2019), as principais diferencas
entre os gastos diretos e os gastos tributarios estdo relacionadas com: o processo
legislativo; os impactos sobre o orgamento; o publico-alvo e o cumprimento legal; e
a distribuigao.

Michael (2018) afirma que, ao se escolher o uso de gastos tributarios ou gastos
diretos para atingir determinado objetivo, os legisladores e formuladores de politica
publica devem considerar os seguintes fatores: facilidade de administragéo; efeitos
comportamentais; consideracées de orgamento; efeitos no sistema tributario; princi-
pios de politica tributaria.

A seguir, sdo analisados de forma mais detalhada alguns desses fatores importantes
para a escolha entre beneficios tributarios e gastos diretos: eficiéncias de escala e
de escopo e facilidade de administragdo; amplitude dos objetivos e do publico-alvo;
e previsibilidade dos impactos orgamentarios e financeiros. Alguns dos outros fatores
que sao relacionados como importantes na diferenciagao entre beneficios tributarios
e gastos diretos serdo analisados na proxima sec¢éo, que aborda o desenho dos in-
centivos fiscais, tais como os principios da politica tributaria.
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Eficiéncias de escopo e de escala e facilidade de identificacao
dos beneficiarios

A OCDE (2010a) afirma que a primeira condigdo em que os gastos tributarios seriam
bem-sucedidos é diante da existéncia de economias administrativas de escala e de
escopo. Em alguns casos, a implementacdo de um programa de despesa direta pode
envolver custos, principalmente de identificagcdo dos beneficiarios, que no caso dos
gastos tributarios seriam menores em virtude de as informagbes necessarias ja terem
sido apresentadas pelos contribuintes nas declaragdes, como por exemplo a Decla-
racao de Ajuste Anual do Imposto de Renda de Pessoa Fisica.

Segundo o Servigo de Pesquisa do Congresso dos EUA (CRS, 2019), todo programa
governamental, antes de transferir recursos para a sociedade, precisa primeiro identificar
os beneficiarios elegiveis e, em alguns casos, definir quando uma requisicéo de bene-
ficio é impropria e ndo deve ser atendida. A facilidade e a capacidade de conduzir esse
processo podem diferir entre os programas de gastos diretos e beneficios tributarios. Nos
primeiros, o custo de identificar os beneficiarios e garantir que apenas aqueles que tém
direito recebam o beneficio depende do contexto do programa, sendo mais facil quando
existem cadastros formais de posse do poder publico ou mais dificeis quando dependem
de diferentes fatores relacionados com as caracteristicas das pessoas.

Segundo o FMI e a OCDE (2020, p.32):

Os GTs podem ser preferiveis aos gastos diretos quando a adminis-
tragdo tributaria tem uma vantagem comparativa em termos de eco-
nomias administrativas de escala e capacidade de verificar dados. Na
verdade, como os GTs consistem em uma redugéo de impostos que,
de outra forma, seriam pagos diretamente, fornecer beneficios fiscais
pode ser administrativamente menos caro do que desenvolver e en-
tregar novos programas de gastos. Por esse motivo, os GTs tém uma
vantagem comparativa quando a prioridade é maximizar o niumero de
individuos ou empresas elegiveis ou quando os critérios de elegibilida-
de estao vinculados aos dados ja relatados nas declaragdes de impos-
tos (Toder, 2000). Por outro lado, os GTs tém menos probabilidade de
serem examinados do que os programas de gastos diretos, o que

também pode explicar por que sdo amplamente usados.
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Apesar de facilitar a identificacdo dos beneficiarios, uma desvantagem dos beneficios
tributarios € que eles limitam os grupos de pessoas que podem ser beneficiadas, pois
apenas contribuintes do imposto teriam direito ao beneficio fiscal. Dessa forma, os
beneficios tributarios apresentam problemas distributivos, ou de equidade, pois privi-
legiam aqueles que pagam mais impostos, hormalmente as camadas de maior renda.

Surrey e McDaniel (1979) denominaram de carater “de cima para baixo” (upside-down),
dos gastos tributarios o fato de muitos deles reduzirem a progressividade do sistema,
beneficiando mais os extratos de maior renda. O principio da equidade sera analisado
na proxima seg¢ao, acerca do desenho dos beneficios tributarios.

Na visdo da OCDE (2010a), os gastos tributarios também seriam mais vantajosos em
condigdes de limitada probabilidade de abuso ou fraude. Por exemplo, quando n&o séo
exigidas condi¢gdes muito especificas para que uma pessoa possa se qualificar como
beneficiaria do programa, ndo sendo necessaria, portanto, a verificagao por parte de
uma agéncia governamental, € mais custo-efetivo a concesséo do beneficio mediante
declaragdes dos contribuintes.

Michael (2018) questiona se é mais facil administrar o programa como parte do sistema
tributario ou como um programa de gastos diretos. Normalmente se coloca como uma
das vantagens dos gastos tributarios a sua facilidade de administragéo. Por exemplo,
um programa que distribuisse pequenos beneficios para um grande contingente de
pessoas seria proibitivo em virtude de seu custo, mas poderia ser implementado por
meio de um beneficio tributario que exigisse apenas mais uma informagéo na declara-
¢ao de imposto de renda. Entretanto, muitas pessoas nao sao contribuintes de imposto
de renda, podendo ser excluidas do beneficio. Assim, deve-se considerar (MICHAEL,
2018, pp.5-6):

* A maioria dos destinatarios ou alvos do programa ja sao contribuintes ou
declarantes de impostos?

* Quao complicados sdo os pardmetros do programa - eles podem ser
facilmente auto-aplicados por um contribuinte ou requerem a experiéncia
de um especialista para administra-los?

* O uso de discricionariedade administrativa para determinar os benefi-
ciarios do programa ou o valor para o qual um beneficiario se qualifica
melhoraria os resultados do programa?
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* E possivel entregar o beneficio como uma quantia total (por exemplo,
um reembolso de imposto) uma vez por ano ou é importante fornecer
beneficios mais regularmente (por exemplo, porque, de outra forma, o
destinatario seréa financeiramente incapaz de se envolver no comporta-
mento desejado)?

Apesar de apresentarem economias de escala e de escopo, a OCDE (2010a) entende
que um fator que prejudica a eficiéncia dos gastos tributarios € a auséncia de compe-
téncias das autoridades tributarias relacionados com a administragdo de programas.
Além disso, as economias poderiam resultar apenas da auséncia de uma estrutura
administrativa, que seria essencial para o alcance dos objetivos da politica publica.

Caracteristicas do publico-alvo

Segundo a OCDE (2010a), a segunda condi¢gao em que os gastos tributarios seriam mais
adequados € a existéncia de uma ampla gama de opgdes para o contribuinte. Quando o
governo deseja incentivar a poupanga para a aposentadoria ou planos de saude, as pes-
soas podem encontrar diversas opg¢des no mercado de acordo com suas preferéncias.
O envolvimento de uma agéncia governamental nesses casos pode ser considerado
desnecessario ou até mesmo inadequado, sendo uma melhor opg¢ao o beneficio tributa-
rio, que da maior liberdade de escolha aos contribuintes. Entretanto, quando o governo
deseja incentivar publicos-alvo ou comportamentos mais especificos, restringindo assim
as opgdes dos beneficiarios, os gastos tributarios ndo seriam a melhor opgao.

Na avaliagdo dos vinte maiores gastos tributarios alemaes (THONE, 2012), verificou-se
que a redugao da aliquota para servigos culturais e de entretenimento, por exemplo,
era efetiva no aumento no consumo desses servigos de forma geral, mas o beneficio
ndo alcangava publicos mais especificos, como os jovens. Assim, para incentivar o
comportamento de leitura e a socializagao cultural dos jovens, seria mais custo-efetivo
0 uso de programas de apoio direcionados por meio de despesas orgamentarias.

No caso especifico da politica de fomento a pesquisa e desenvolvimento pelas empre-
sas privadas, o governo pode escolher entre beneficios tributarios ou suporte direto,
na forma de financiamentos por agéncias oficiais de fomento. Para a Unido Europeia
(2017), na comparagao entre beneficios tributarios e suporte direto a pesquisa e desen-
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volvimento (P&D), verifica-se que os incentivos tributarios ttm como vantagem a faci-
lidade de obtencdo pelos beneficiarios. Como podem ser concedidos de forma trans-
versal, sem beneficiar setores especificos da economia, os beneficios tributarios tém
a potencial vantagem de reduzir eventuais erros decorrentes da escolha de campedes
nacionais ou de industrias vencedoras, menos distantes, nessa hipoétese, dos incenti-
vos de mercado. Quanto ao suporte direto para inovacao, trata-se de instrumento mais
adequado para apoio a setores especificos. Assim, por exemplo, quando se deseja
fomentar tecnologias de energia sustentavel, a melhor opgéo seria um financiamento,
e ndo um incentivo fiscal.

O Quadro 1 apresenta as vantagens e desvantagens dos beneficios tributarios e do

suporte direto ao fomento a P&D, segundo a Unido Europeia (2017).

Quadro 1: Vantagens e desvantagens dos beneficios tributarios e do suporte direto

Instru-
mento

Beneficios
Tributarios

Vantagens

Menos onerosos para as empresas;

Custos administrativos mais baixos de planeja-
mento, alocacdo e gerenciamento;

Geralmente menos distorcidos, especialmente se
ndo focados em determinadas dreas de especiali-
zacgdo e, portanto, mais facilmente em conformi-
dade com as regras da UE em matéria de auxilios
estatais. Incentivam aumento de P&D em todo
o0 espectro de empresas (mas podem ser usados
para atingir grupos especificos de empresas);

0 setor privado pode decidir qual é a maneira
mais produtiva de investir;

Tecnologia neutra: natureza ndo discriminatéria
em termos de pesquisa, campos de tecnologia
ou setores industriais;

Menos risco de falha governamental na escolha de
vencedores (escolhade projetos de P&D incorretos);

Incentivam as empresas a relatar suas ativida-
des de P&D com mais precisdo;

Evitam a apropriacdo indevida de fundos e ativi-
dades de corrupcdo pelos funciondrios ptblicos;
Evitam um gasto orcamentdrio, pois o suporte
é por meio de receitas tributdrias renunciadas.
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Desvantagens

Controle orcamentario
deficiente;

Maior risco apoiar pro-
jetos que teriam sido
executados de qualquer
maneira;

As empresas privadas es-
colherdo projetos de P&D
com as maiores taxas de
retorno privadas (sem
levar em consideragdo
externalidades);

Menos adicionalidade no
caso de empresas muito
grandes;

Risco de as empresas re-
definirem outras ativida-
des como P&D;

Incentivos limitados
para transferéncia de
tecnologia;

Risco de competicdo tri-
butdria e corrupcdo pelas
empresas.
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Instru-

Vantagens Desvantagens
mento
Suporte Mais adequado para incentivar projetos de alto = Maior carga administra-
direto risco e paracumprir metas politicas especificase | tiva para as empresas;

desafios sociais;

Administrativamente di-
ficil de processar um alto
nimero de solicitagdes;

Adequado para direcionar atividades de P&D
com a maior discrepancia entre retornos sociais
e privados, ou seja, maiores repercussdes;

A competicdo entre empresas garante que osre- =~ As empresas podem ndo
cursos publicos sejam direcionados aos melho- = realizar projetos de P&D
res projetos de P&D; ndo aprovados para fi-

o ) nanciamento publico;
Pode ser usado para direcionar tecnologias ou

superar desaceleracées setoriais;

Incentiva a cooperagdo e a transferéncia de

. Risco de premiar lobistas.
tecnologia;

Melhor controle or¢camentério.

Fonte: Unido Europeia (2017, p. 8)

Efeitos Comportamentais

A principal fungao da tributagéo € arrecadar recursos para financiar os gastos do governo.
Porém, os tributos podem ser usados também com outros objetivos, como redistribuicao da
renda, estabilizacdo macroeconémica e influenciar o comportamento das pessoas. Surgem,
neste ultimo caso, os “tributos corretivos” (IGEES, 2017). Por exemplo, no caso do consumo
de cigarro, a Organizagdo Mundial de Saude (2014, p.6) entende que as “medidas relacio-
nadas a pregos e impostos sdo meios eficazes e importantes para que diversos segmentos
da populagéo, em particular os jovens, reduzam o consumo de tabaco”.

Assim como o aumento de aliquotas sobre determinados bens busca reduzir seu consumo,
o poder publico também institui beneficios tributarios para incentivar o consumo de bens
ou a adogao de comportamentos considerados benéficos. Segundo Michael (2018, p.1):

Algumas evidéncias do novo campo da economia comportamental
sugerem que, em alguns contextos, os programas de gastos tribu-
tarios podem ser mais eficazes para induzir as pessoas a mudar seu
comportamento do que efetuar gastos diretos equivalentes. Esta evi-

déncia é, entretanto, preliminar e baseada apenas em alguns estudos.
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Michael (2018, p.7) elabora a seguinte questao: “se o objetivo é induzir mudancgas de
comportamento, um gasto tributario sera mais eficaz do que um programa de gastos
diretos ao fazé-lo?”. Um objetivo comum dos gastos tributarios € mudar o comporta-
mento das pessoas ou empresas, fornecendo um beneficio fiscal. Como alternativa,
um incentivo semelhante poderia ser fornecido por meio de um programa de gastos di-
retos. Por exemplo, as familias que pagam pelos custos da faculdade podem receber
um crédito fiscal ou uma bolsa de igual valor. Se o objetivo principal € mudar o compor-
tamento para encorajar mais pessoas a frequentar a faculdade ou reservar economias
para pagar as despesas futuras da faculdade, uma questao importante pode ser se um
crédito fiscal ou subsidio é mais eficaz para atingir esse fim.

Tradicionalmente, a teoria econdmica entendia que a forma como um determinado in-
centivo governamental é entregue néo teria efeitos sobre o comportamento dos agen-
tes. Porém, tal concepgéao tem sido questionada pelos estudos da economia comporta-
mental. Segundo o IGEES (2017, p.25):

A teoria econdmica padrao fornece uma série de regras gerais e
bem estabelecidas para a politica tributaria. A economia comporta-
mental ndo muda tanto isso, ou fornece suas préprias alternativas,
mas, em vez disso, fornece um nivel adicional de profundidade as
regras praticas existentes. Essa riqueza é fornecida enfatizando-
-se, em primeiro lugar, a importancia do contexto no desenho da
politica tributaria e, em segundo lugar, em que medida € a percep-
¢a0 e ndo a substancia dos impostos que determinam as respos-

tas comportamentais.

Um dos conceitos da economia comportamental que pode ser aplicado na escolha
entre gastos tributarios e gastos diretos é o de “aversao a perda” (loss aversion). Este
conceito foi desenvolvido por Kahneman and Tversky (1979) e refere-se a ideia de que
“as perdas sao maiores do que os ganhos”, ou seja, as pessoas consideram a perda de
um determinado valor, suponha-se R$ 1.000,00, pior do que o ganho dos mesmos R$
1.000,00. Isso significa que, ao tomar uma decisao, as pessoas preferem evitar perdas,
mesmo que pequenas, em maior medida do que adquirir ganhos equivalentes.

A aversao a perda é um dos fatores que explicam o porqué de muitos governan-
tes e legisladores preferirem adotar gastos tributarios no lugar de gastos diretos
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(IGEES, 2017, p.17). A receita publica constitui um ganho enquanto a despesa
uma perda. Dessa forma, o gasto tributario & visto pelos formuladores de politica
como a renuncia a um ganho, enquanto o gasto direto é visto como uma perda. No
momento de escolher entre deixar de ganhar um valor ou perder este mesmo valor,
os agentes publicos preferem a primeira opgdo. “Submeter os gastos tributarios
aos mesmos processos de escrutinio que os gastos publicos reduziria essa per-
cepgédo e, portanto, a inclinagéo para os gastos tributarios como um instrumento de
politica publica” (IGEES, 2017, p.17).

O conceito de aversao a perda também é de extrema relevancia para a compreen-
séo dos efeitos do gasto tributario no comportamento dos contribuintes. No exem-
plo da politica de fomento ao ensino superior, uma bolsa de estudos concedida
pelo governo seria vista pelas familias como um ganho, enquanto o pagamento
dos custos com seus préprios recursos, ainda que com a possibilidade de dedugao
posterior no imposto de renda, é vista como uma perda. Assim, é possivel que o
gasto direto apresentasse um estimulo maior para o ingresso no ensino superior
do que o gasto tributario.

Os formuladores de politica publica precisam ter em mente que a tributagao possui
efeitos sobre o comportamento dos agentes na sociedade e que tais efeitos pre-
cisam ser considerados na escolha de um beneficio tributario como instrumento a
ser usado para se alcangar determinado objetivo. Segundo Stiglitz e Rosengard
(2015, p.513):

A tributagéo afeta a tomada de risco, a alocagao de recursos para
pesquisa e desenvolvimento e a taxa de crescimento de longo pra-
zo da economia. Afeta ndo apenas o nivel de investimento nas
empresas, mas também a forma de investimento, incluindo a du-
rabilidade das maquinas. Afeta a fragdo da poupancga nacional que
é destinada a habitagdo, a outras estruturas e a equipamentos.
Afeta a taxa em que nossos recursos naturais se esgotam. Quase
nao existe uma decisao importante de alocagdo de recursos em
nossa economia que nao seja afetada de uma forma ou de outra

pela tributagéo.
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Previsibilidade dos impactos orgcamentarios e financeiros

Os gastos diretos sao financiados por meio de dotagbes orgamentarias, que séo
analisadas pelo Poder Legislativo na discussao do orgamento anual. Ja a analise
legislativa dos beneficios tributarios ocorre na sua instituigéo e, caso eles tenham
um prazo fixo, na sua provavel renovagao. Porém, muitos sdo permanentes, sem
prazo de vigéncia definido, sendo necessaria nova legislagado para que sejam al-
terados ou extintos.

Outro fator negativo dos gastos tributarios, segundo a OCDE (2010a), é o fato de pode-
rem reduzir as receitas do Estado a um patamar abaixo do pretendido ou necessario. A
estimativa do custo de receitas renunciadas € complexa, tendo em vista que a quanti-
dade de beneficiarios que irdo se qualificar ndo é conhecida previamente.

Segundo o Servigo de Pesquisa do Congresso dos EUA (CRS, 2019), mantendo outras
atividades constantes, os aumentos nos recursos dedicados tanto a programas de gas-
tos diretos quanto de gastos tributarios levam a aumentos nos déficits orgamentarios
liquidos — os primeiros pelo aumento das despesas, os segundos pela redugédo das
receitas. Porém, o controle legislativo sobre os impactos orgamentarios difere entre os
dois tipos de instrumentos. Normalmente, os gastos diretos discricionarios conferem ao
Congresso um alto nivel de certeza acerca dos resultados fiscais, na medida em que
possui 0 controle sobre a quantidade de dinheiro alocada para os programas. Ja nos
gastos tributarios, assim como nos gastos diretos obrigatdrios, a elegibilidade e o nivel
dos beneficios sdo controlados pela legislagdo ndo orgamentaria. A exata quantia que
sera renunciada depende do uso do beneficio pela populagao, o que ¢é influenciado por
diversos fatores externos nao controlaveis.

Michael (2018, p.6) questiona se o programa estara sujeito a um limite fixo de valor em
seu custo total. Os programas de gastos tributarios normalmente n&o tém limites no
valor agregado de seus beneficios (e na perda de receita resultante para o Estado): sob
a estrutura classica de gastos tributarios, qualquer individuo ou empresa que satisfaga
os critérios legais se qualificara para a dedugéo, isengdo, crédito fiscal ou similar. O
“custo” ou perda de receita resultante sera ditado por quantos individuos ou empresas
se qualificardo e escolherao participar. Desta feita, os gastos tributarios tornam a admi-
nistracdo do orgamento mais complexa, sendo dificil estimar qual seria a efetiva perda
de receita.
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A International Budget Partnership (IBP, 2018, p.11) afirma que:

O objetivo principal de um sistema tributario é levantar receita
suficiente para apoiar os servigos publicos. As demandas concor-
rentes de recursos orgamentarios escassos € uma consideragao
importante ao avaliar se um gasto tributario € de maior ou menor

prioridade do que outros gastos publicos.

Segundo a IBP (2018, p.12), ao se avaliar o impacto dos gastos tributarios no orgamen-
to, deve-se buscar:

* Informagdes sobre a situagao fiscal geral do governo, incluindo se ha su-
peravit ou déficit orcamentario.

* Exigéncias concorrentes sobre o orgamento, bem como se os niveis de
gastos se comparam aos padrdes globais e regionais.

As questdes a serem consideradas incluem, na visao do IBP (2018, p.12):

* Existem outras prioridades publicas de igual ou maior importancia para ao
gasto tributario? Como os gastos publicos em educagéo, infraestrutura,
saude e outros programas se comparam as normas globais e regionais?

* Existe uma data de expiragdo ou outro mecanismo para revogar um gasto
tributario se a condigao fiscal de um pais piorar?

* Existem maneiras de reduzir o custo de um gasto tributario por meio
de critérios de elegibilidade mais restritivos, reduzindo seu tamanho ou
outros meios?

CONTROLE APLICADO A ANALISE DE ALTERNATIVAS E
A TOMADA DE DECISAO

Segundo o RCPP (TCU, 2020a, p.44), o controle da analise de alternativas tem como
objetivo “checar se houve um processo consistente em que foi avaliado se a alterna-
tiva escolhida é capaz de solucionar o problema ao menor custo possivel”. Por con-
seguinte, verificam-se as evidéncias de que a agéo planejada tem a capacidade de
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gerar os impactos necessarios e se € a que possui a melhor relagao custo-beneficio e
custo-efetividade. Além disso, a analise de alternativas é informada por diversos tipos
de critérios e outros valores sociais como equidade, justica social, responsividade
também devem ser considerados.

Nessa etapa, o controle busca avaliar se o gestor publico realizou estudos acerca das
diferentes opgdes para se solucionar o problema da sociedade, comparando-as em
termos de possiveis custos a serem incorridos e beneficios a serem gerados, inclusi-
ve se cotejou a possibilidade de ndo agao, ou seja, se avaliou entre as opgdes se nao
atuar sobre o problema nao seria mais vantajoso.

No caso de uma politica publica implementada mediante beneficios tributarios, o
controle ira avaliar se a escolha deste instrumento considerou as situagbes em
que o incentivo fiscal € um instrumento melhor ou pior do que um gasto direto ou
uma regulagéo.

A partir da literatura internacional, foi observado que os beneficios tributarios sao
preferiveis aos gastos diretos quando: a administragao do programa apresentar eco-
nomias de escala e de escopo; a administracdo do programa for mais simples e au-
tomatica; o comportamento a ser incentivado e o publico-alvo abrangido forem mais
amplos; houver maior previsibilidade acerca da magnitude da utilizacdo do beneficio
pelos contribuintes.

Ja os gastos diretos seriam a opgéo preferencial quando: a habilitagido ao beneficio
exigir o atendimento de caracteristicas pessoais mais especificas; em programas que
exijam uma supervisdo mais atuante por parte de um 6rgéo gestor; o comportamento
a ser incentivado e o publico-alvo abrangido forem mais amplos; for necessario ter
um controle maior sobre o volume de recursos a serem alocados.

QUESTOES DE AUDITORIA

Para avaliar a maturidade da politica publica implementada mediante beneficios
tributarios no que concerne a analise de alternativas e a tomada de decisao, o au-
ditor deve responder as seguintes questdes:
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1. O beneficio tributario é a melhor opg¢édo para o alcance dos objetivos da
politica publica?

1.1 A administracdo do programa apresenta economias de escala e de
escopo melhor aproveitadas pelo beneficio tributario?

1.2 A administracdo do programa é simples e automatica ou depende
da supervisdo mais atuante de um 6rgéo gestor?

1.3 O programa tem como foco um publico-alvo mais amplo ou mais restrito,
gue demanda a analise do atendimento a caracteristicas especificas?

1.4 O programa busca incentivar comportamentos mais amplos ou
mais especificos?

1.5 Ha previsibilidade acerca da utilizagcdo do beneficio pelo publico-
-alvo e do seu impacto orgamentario-financeiro?

ITENS DE VERIFICAGAO

No que concerne a analise de alternativas e a tomada de decisdo, para responder as
questdes de auditoria, deve-se verificar os seguintes itens.

Quadro 2: Itens de verificagao — analise de alternativas e tomada de decisao

Questdo Subquestoes de auditoria e itens de verificacdo

1. 0 beneficio 1.1. Aadministracdo do programa apresenta economias de escala e
tributario é de escopo melhor aproveitadas pelo beneficio tributario?
amelhor
opcdo parao 1.1.1. O programa aproveita o processamento de dados de declara-
alcance dos cOes de tributos dos contribuintes junto a Receita Federal?
::l;rl‘i,;za 1.1.2. O atendimento as condic¢des de exigibilidade ou de contra-

piiblica? partida pode ser verificado em bases de dados ja disponiveis?
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Questao

1. O beneficio
tributdrio é
a melhor
opcdo parao
alcance dos
objetivos
da politica
publica?

Subquestdes de auditoria e itens de verificacdo

1.2. A administracdo do programa é simples e automatica ou de-
pende da supervisdo mais atuante de um érgéo gestor?

1.2.1. A elegibilidade para o programa depende do atendimento a
caracteristicas especificas que demanda uma andlise mais deta-
Ilhada pelo érgdo gestor ou ocorre de forma mais automatica?

1.2.2. A comprovacdo do atendimento as contrapartidas exigidas
demanda uma anélise mais detalhada pelo érgdo gestor ou ocorre
de forma mais automdtica?

1.3. 0 beneficio tributario é o melhor instrumento para alcancar o
publico-alvo do programa?

1.3.1. O programa tem como foco um publico-alvo mais amplo,
de forma transversal, ou mais restrito, como um determinado
setor econémico?

1.3.2. Durante a formulag¢do do programa, foram realizados estudos
queindicassem o melhor instrumento para se atingir o ptblico-alvo?

1.4. 0 beneficio tributdrio é o melhor instrumento para incentivar
o comportamento desejado no piiblico-alve?

1.4.1. Quais comportamentos o programa busca incentivar no
publico-alvo?

1.4.2. 0 programa busca incentivar comportamentos mais amplos
ou mais especificos?

1.4.3. Durante a formulacdo do programa, foram elaborados estu-
dos que indicassem que o efeito sobre o comportamento desejado
seria melhor alcancado mediante um beneficio tributdrio do que
com uma despesa direta?

1.5. Ha previsibilidade acerca da utilizacdo do beneficio pelo ptibli-
co-alvo e do seu impacto or¢camentario-financeiro?

1.5.1. Foram elaborados estudos acerca da quantidade de benefici-
drios que iriam utilizar o incentivo e em que valor?

1.5.2. Mudancas na conjuntura econdmica e social podem gerar ris-
cos elevados para a sustentabilidade fiscal do pais?
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2.2 DESENHO

Segundo o Referencial de Controle de Politicas Publicas (TCU, 2020a, p.48), essa
etapa corresponde ao desenho e formalizacao da politica e dos elementos que a carac-
terizam. Envolve o planejamento da politica antes de ser colocada em pratica.

Um dos instrumentos utilizados para a formulagdo das politicas publicas € o modelo
l6gico: “uma estrutura racional que demonstra como recursos e agdes mudam compor-
tamentos, geram produtos e produzem resultados e impactos” (TCU, 2020a, p.48). Tam-

bém se utiliza a expresséo “teoria do programa” para se referir a relagdo de causa
(problema) e efeito (resultados pretendidos) que motivaram a sua elaborag&o. Segundo
Ferreira, Cassiolato e Gonzales (2007, p.3)

Os pressupostos sobre os recursos e operagdes/acdes e como es-
ses levam aos resultados esperados séo frequentemente referidos
como a teoria do programa. As hipéteses sdo de que os recursos
certos serdo transformados em agbes necessarias para os bene-
ficiarios certos, e isso, em um contexto favoravel, ird levar para
os resultados que o programa pretende alcangar. Tornar explicitas
as hipoteses sobre como o programa supostamente deve funcio-
nar, em variados contextos, cria a referéncia principal em que se

baseia a gestao e o seu instrumento imprescindivel de avaliagao.
Portanto, a compreensao acerca do modelo l6gico e da teoria do programa é essencial

para a sua avaliagdo. Os beneficios tributarios constituem instrumentos de implemen-
tacao de politica publica e devem estar respaldados por uma teoria adequada.

BOAS PRATICAS
Sao0 boas praticas do desenho do beneficio tributario:

a) Minimizar a interferéncia do beneficio tributario na neutralidade e na
alocacgao eficiente de recursos na economia — exceto quando o objeti-
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b)

c)

d)

f)

)

vo for corrigir falhas de mercado — além de influenciar o comportamen-
to do contribuinte de maneiras desejaveis e sem distorcer o comporta-
mento de maneiras indesejaveis;

Atender ao principio da equidade, seja em termos horizontais, ndo
instituindo tratamento desigual para grupos em situagdes semelhan-
tes, seja em termos verticais, dispensando beneficios diferenciados de
acordo com a capacidade de pagamento do contribuinte e privilegian-
do seu usufruto pelas camadas mais necessitadas e regides menos
desenvolvidas, demonstrando ainda que nao reduz a progressividade
ou que ndo promove regressividade no sistema tributario;

Mitigar a complexidade que o beneficio tributario adiciona ao sistema tri-
butario, evitando a criacdo de custos de conformidade elevados e o au-
mento do tempo necessario para cumprimento das obrigagoes tributarias;

Permitir que o beneficio tributario tenha flexibilidade em acompanhar
as alteragdes nas condigbes econdmicas, se possivel por meio de me-
canismos automaticos de suavizagdo econémica, além de mitigar seu
carater pro-ciclico, evitando a expansdo da carga em momentos de
retragdo e sua redugdo em momentos de crescimento;

Garantir a coeréncia do beneficio tributario dentro do mix de po-
litica publica, tanto em termos verticais, por meio do alinhamento
com 0s objetivos governamentais expressos nos documentos de
planejamento gerais e especificos da fungdo de governo, quanto
em termos horizontais, por meio da coordenagdo com outros ins-
trumentos que contribuam para o alcance dos resultados, evitando
a sobreposigao ou contraposigcédo entre eles;

Definir previamente medidas de desempenho em termos de metas e
indicadores a serem usados na avaliagéo do alcance dos resultados
do beneficio tributario;

Escolher o tipo de beneficio tributario que apresente a melhor relagéo
custo-beneficio para o alcance dos objetivos da politica;
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h) Definir publico-alvo e critérios de elegibilidade que garantam maior adi-
cionalidade e evitem oportunidades de evaséo e elisao fiscais, com a
concessao dos beneficios ocorrendo de forma mais automatica possi-
vel, com menor grau de discricionariedade;

i) Estabelecer prazo de vigéncia fixo na legislagao instituidora com pre-
visao de realizacao periddica de avaliagdes que permitam a revisao
do beneficio.

CRITERIOS GERAIS DE AUDITORIA

A avaliagédo do desenho dos beneficios tributarios abrange a adequagéo do instrumento
a determinados principios, sejam previstos em legislagédo, sejam propostos pela litera-
tura, além de aspectos relacionados com o modelo l6gico da medida governamental. A
seguir sao analisados os critérios que norteiam o desenho dos incentivos fiscais nessas
duas abordagens.

Principios do desenho dos beneficios tributarios

Além dos principios gerais da administragdo publica, a formulagdo dos beneficios tri-
butarios deve atender também a principios especificos das finangas publicas e da tri-
butacdo. Primeiramente, devem ser considerados os principios de politica fiscal. O FMI
(2017) estabelece cinco principios da “politica fiscal inteligente”, definida como aquelas
“que facilitam a mudanga, aproveitam seu potencial de crescimento e protegem as pes-
soas que sao prejudicadas por ele”:

* Anticiclicidade: a politica fiscal deve reagir mais ativamente as condigbes
ciclicas em tempos de recessdes profundas e prolongadas e quando a
politica monetaria é restrita. Quando a economia esta em recessao, a po-
litica fiscal deve ter um papel mais ativo em dar suporte para a atividade
econOmica, aumentando os gastos e reduzindo os tributos. Em momentos
de crescimento econémico, o governo deve ampliar seu espaco fiscal, am-
pliando a poupanca e reduzindo dividas;
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* Pro-crescimento: enquanto as medidas anticiclicas tém como objetivo sua-
vizar as flutuagdes na produgéo, as medidas pré-crescimento tem um foco
no médio e longo prazo. Podem assumir a forma de impostos estruturais
ou politicas de despesas que aumentam diretamente o emprego, a acumu-
lagcdo de capital fisico e humano e a produtividade. Também podem operar
indiretamente, aumentando a eficacia e a implementagao de reformas es-
truturais nos mercados de trabalho e do produto;

* Inclusiva: a primeira tarefa da politica fiscal inclusiva é identificar com-
binagdes de instrumentos de transferéncia de recursos e impostos que
alcancem o nivel desejado de redistribuicdo de renda — que é especifico
do pais — da maneira mais eficiente. Isso significa a adogéo de sistemas
tributarios mais progressivos, ou seja, que aumentam a carga na medida
em que aumenta a renda dos contribuintes, e que poderia ser ainda mais
aprimorada com a reducgéo dos beneficios tributarios regressivos;

* Capacidade tributaria: os governos precisam de uma forte capacidade de
tributar para cumprir as politicas fiscais descritas acima. A tributagéo for-
nece uma fonte de receita estavel e ajustavel que pode ser mobilizada se
necessario. E também um elemento central na determinacéo da capacida-
de de um pais de pagar sua divida;

* Prudéncia: A crise financeira global mostrou que as finangas publicas estéo
expostas a grandes riscos que muitas vezes sdo subestimados. O resgate
de bancos falidos e uma profunda recessao econémica elevaram a divida
publica nas economias avancgadas a niveis sem precedentes em tempos
de paz. Os governos precisam entender melhor os riscos aos quais estao
expostos e adotar estratégias para gerencia-los.

Os beneficios tributarios sdo mecanismos de financiamento de politicas publicas ope-
rados no dmbito do sistema tributario, por isso sua avaliagdo deve levar em considera-
¢ao os principios aplicaveis a tributagdo como um todo. Segundo Stiglitz e Rosengard
(2015, p.512), existem cinco principios que devem nortear o desenho de um “bom”
sistema tributario:

* Eficiéncia econdmica: o sistema tributario ndo deve interferir na alocagao
eficiente de recursos, ou seja, ndo deve distorcer a alocagao de recursos
e, se possivel, promover a eficiéncia;

* Simplicidade administrativa: o sistema tributario deve ser facil de adminis-
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trar e de baixo custo tanto para sua administragdo quanto para o cumpri-
mento das obrigagdes. Bons sistemas fiscais dependem de autocumpri-
mento, portanto, o sistema deve ser projetado para tornar o cumprimento
facil e voluntario;

* Flexibilidade: o sistema tributario deve ser capaz de responder facil-
mente, em alguns casos, automaticamente, as mudancgas nas circuns-
tdncias econdmicas;

* Responsabilidade politica transparente: o sistema tributario deve ser ela-
borado de forma que os individuos possam verificar o que estdo pagando
e avaliar com que precisao o sistema reflete suas preferéncias;

* Justica: o sistema tributério deve ser justo em seu tratamento relativo aos
diferentes individuos. Ele deve ser visto como justo, tratando de maneira
semelhante aqueles que se encontram em circunstancias semelhantes e
impondo tributos mais altos sobre aqueles que podem suportar melhor o
Onus da tributagao.

Também podem ser considerados os principios relacionados aos subsidios, grupo
maior do qual fazem parte os beneficios tributarios. O governo britanico submeteu a
consulta publica uma proposta de regime de controle de subsidios (REINO UNIDO,
2021a). No documento, séo elencados os principios a serem usados como critérios na
avaliagéo dos subsidios ingleses:

* Os subsidios devem atender a um objetivo de politica publica especifi-
co para remediar uma falha de mercado identificada ou para tratar de
uma questao de equidade. As autoridades publicas precisarao consi-
derar, explicar e avaliar o objetivo da politica por tréds do subsidio para
garantir que haja um beneficio para a sociedade em geral ao fornecer
o subsidio.

* Os subsidios devem ser proporcionais e devem ter o tamanho minimo
necessario para atingir o objetivo de politica publica declarado. Ao es-
colher um subsidio, o 6rgao que o concede deve adotar aqueles que
causam a menor perturbacao possivel na prossecucéo do objetivo de
politica publica;

* Os subsidios devem ser concebidos para provocar uma mudancga nas pra-
ticas do beneficiario que ndo seria alcangada na auséncia de um subsidio
€ que ajudara a alcancar o objetivo de politica publica declarado.
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* Normalmente, os subsidios ndo devem compensar os custos que o be-
neficiario teria incorrido na auséncia de qualquer subsidio. Os subsidios
devem ser direcionados para produzir um efeito adicional a qualquer outro
que ocorreria na auséncia do subsidio;

* Os subsidios devem ser um instrumento de politica apropriado para
alcancar o objetivo de politica publica declarado, quando esse objetivo
nao pode ser alcangado por outros meios menos distorcivos. Os ins-
trumentos de politicas alternativas que provavelmente causardo menor
distorgdo na concorréncia devem ser considerados antes de recorrer
aos subsidios;

* As autoridades publicas devem procurar minimizar quaisquer efeitos pre-
judiciais ou de distor¢ao da concorréncia no mercado interno que possam
resultar de um subsidio. As autoridades publicas devem avaliar os efeitos
materiais sobre a concorréncia que podem decorrer da concessao do sub-
sidio. Este € um teste doméstico para garantir que um subsidio n&o favo-
reca indevidamente uma empresa em detrimento de um concorrente ou
novos participantes no mercado, ou reduza indevidamente a concorréncia
no mercado;

* As contribuigdes positivas dos subsidios para alcangar o objetivo devem
superar quaisquer efeitos negativos, em particular os efeitos negativos so-
bre a concorréncia doméstica e o comércio ou investimento internacional.
As autoridades publicas precisarao avaliar os efeitos materiais sobre a
concorréncia e o comércio ou investimento internacional e julgar se os
beneficios do subsidio sdo maiores do que os impactos prejudiciais de
fornecer o subsidio.

Para a OCDE (2010a, p.25), as falhas dos gastos tributarios podem ser classi-
ficadas de acordo com o atendimento aos principios da politica tributaria, que
segundo a entidade seriam: justica, eficiéncia e eficacia, simplicidade e respon-
sabilidade fiscal.

Na visdo da ONU e do CIAT (2018, p.78), sao trés os principios de uma estru-
tura tributaria 6tima: eficiéncia, equidade e simplicidade. Na visao dos 6rgéos,
“é evidente que, exceto para lidar com falhas de mercado, os incentivos fiscais,
dada sua natureza discriciondria, geralmente violam esses trés principios de
tributacéo 6tima”.
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Para o FMI et al. (2015a, p.6):

Um bom sistema de arrecadagao adota impostos que sédo simples,
justos e eficientes. Os incentivos fiscais correm o risco de compro-
meter esses principios na medida em que complicam o sistema
tributario, criam desigualdades horizontais e distorcem a eficiéncia
da produgéo. Ao mesmo tempo, a politica tributaria pode ser capaz
de desempenhar um papel objetivo na melhoria dos resultados do
mercado que sao ineficientes ou injustos. A justificativa econdmi-
ca dos incentivos fiscais deve, portanto, ser avaliada em termos
de sua capacidade de atingir objetivos claros de forma efetiva e
eficiente, em relagdo a politicas alternativas, tributarias e nao tribu-

tarias, que poderiam atingir os mesmos objetivos.

Tyson (2014, p.6) também afirma que, a principio, os gastos tributarios devem ser ava-
liados dentro do modelo usado para analisar o sistema tributario como um todo, a partir
das seguintes questdes:

1. O gasto tributario promove ou prejudica a eficiéncia econdbmica? Até que ponto
isso influencia o comportamento do contribuinte de maneiras desejaveis ou
distorce o comportamento de maneiras indesejaveis?

2. O gasto tributario é justo? Individuos semelhantes s&o tratados de forma seme-
Ihante? O gasto tributario leva em consideragéo as diferentes capacidades dos
individuos de arcar com a carga tributaria?

3. O gasto tributario é simples e facil de administrar? Isso inclui célculo de respon-
sabilidade tributaria, declaracdo de impostos, administracdo governamental,
aplicagéao e facilidade de evasao.

4. O gasto tributario é vulneravel ao lobby? Os gastos tributarios beneficiam gru-
pos de interesses muito especificos? Com que frequéncia os custos e benefi-
cios sdo examinados?

Na Irlanda, em 2008 foi estabelecida uma Comissao de Tributagdo para revisar a estru-
tura, eficiéncia e adequagéao do sistema tributario irlandés e com a intencéo de a estabe-
lecer o arcaboucgo dentro do qual a politica tributaria seria definida para a proxima déca-
da. A Comissao (IRLANDA, 2009, p.241) recomendou que um gasto tributario s6 fosse
introduzido ou mantido caso fossem respondidas positivamente as seguintes questdes:
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* O gasto tributario é mais apropriado do que uma despesa direta?
* Em caso afirmativo, a proposta segue cada um dos seguintes principios:
* Eficiéncia
* Estabilidade e
* Simplicidade
* Em caso afirmativo, pode ser justificado um afastamento do prin-
cipio da equidade, que seja invariavelmente necessario para o
gasto tributario?

O TARC (2014, p.52) afirma que um sistema de beneficios tributarios “perfeito” seria
economicamente eficiente, equanime e alinhado aos objetivos da sociedade. A entida-
de apresenta as seguintes defini¢des:

* Um resultado eficiente é aquele em que é impossivel realocar recursos de
forma que pelo menos uma pessoa fique melhor sem prejudicar outra. Isso
corresponde a ideia simples de que os recursos nao devem ser desperdi-
cados. Em outras palavras, se houver outra maneira de atingir o mesmo
objetivo com um custo de recursos mais baixo, ou se 0s mesmos recursos
pudessem ser estendidos para atingir objetivos adicionais, entdo ndo ex-
plorar essas oportunidades seria um desperdicio;

* Equidade se refere a ideia de justiga distributiva, o que néao significa
necessariamente igualdade. Este € um conceito normativo que é de-
finido pelos valores de uma sociedade ou de um determinado grupo
da sociedade;

* Resultados que estdo alinhados com os objetivos da sociedade sdo aque-
les que sdo considerados para satisfazer os valores sociais e/ou que sao
considerados dignos/merecedores do ponto de vista da sociedade, confor-
me expresso através do processo politico.

A eficiéncia e a equidade sdo apontadas pelo Guia Pratico de Analise Ex-Ante (BRA-
SIL, 2018, p.66) como duas razdes de intervencao do Estado:

As razdes para a intervencéo do Estado podem ser pela busca de
eficiéncia econémica, quando a alocagao de recursos pelo mer-
cado gera uma circunstancia indesejavel, em que o retorno dos

individuos envolvidos na transagdo de mercado € menor que o
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retorno que a sociedade como um todo teria com outra alocagéo,
ou pela busca de equidade, como expresso nos incisos Ill e IV do

art. 3° da Constituigdo Federal [grifo no original].

Segundo o TARC (2014, pp.52-53), os beneficios tributarios podem ter como alvos:

* Acdes dos contribuintes: buscam incentivar agbes como consumo, pou-
panca ou doacdes de caridade;

* Caracteristicas dos contribuintes: podem ser a idade ou o niumero de filhos
dependentes de um individuo ou o tamanho de uma entidade comercial.

* Uma combinagao de acgdes e caracteristicas dos contribuintes: por exem-
plo, as isengbes em certos tipos de despesas sao restritas a individuos
com certas caracteristicas.

Assim, os beneficios fiscais sdo usados para atingir os objetivos das politicas publicas
e devem ser direcionados com esses objetivos em mente. Em alguns casos, o principal
objetivo do incentivo sera a busca de eficiéncia econémica ou de determinados valores
sociais; nesses casos, 0 beneficio tera como foco incentivar agdes especificas dos
contribuintes. J& quando o objetivo principal do incentivo for aumentar a equidade, o
foco do beneficio serdao as caracteristicas dos contribuintes. Por fim, o foco em uma
combinagéo de agdes e caracteristicas dos contribuintes volta-se para a busca de um
equilibrio entre os objetivos de eficiéncia e equidade.

Na proposta de lei acerca do regime de controle de subsidios inglés (REINO UNIDO,
2021b), é elencado como principio:

Interesse Comum
A — Os subsidios devem perseguir um objetivo politico especifico,
afimde -

(a) remediar uma falha de mercado identificada, ou

(b) abordar uma légica de equidade (como dificuldades so-

ciais ou questdes distributivas).

A seguir sdo analisados os principios aplicaveis a avaliagdo do desenho dos benefi-
cios tributarios.
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Eficiéncia e neutralidade

Um dos principios consensuais na literatura acerca da politica tributaria € o da eficiéncia,
que, segundo Stiglitz e Rosengard (2015, p.512), significa que o sistema tributario ndo
deve interferir na alocagéo eficiente de recursos, ou seja, nao deve distorcer a alocagédo
de recursos e, se possivel, promover a eficiéncia. Tal conceituagao esta bastante proxima
de outro principio citado pela literatura, o da neutralidade. Segundo Furman (2008, p.2):

O obijetivo principal do sistema tributario € aumentar a receita ne-
cessaria para financiar os gastos do governo. Como tal, o objetivo
€ aumentar essa receita sem distorcer as decisdes que individuos
e empresas fariam por razdes puramente econémicas. Por exem-
plo, em um sistema econdmico eficiente, as pessoas escolheriam
entre biscoitos de chocolate e biscoitos de aveia com base em
seus gostos pessoais e nos custos desses produtos. Se os formu-
ladores de politicas impusessem um imposto sobre os biscoitos de
chocolate, mas ndo sobre os biscoitos de aveia, o resultado seria
que as pessoas agora considerariam os impostos em sua esco-
Iha sobre o tipo de biscoito consumir - e possivelmente acabariam

consumindo o cookie menos desejavel porque era mais barato.

Entretanto, em alguns casos “existem circunstancias em que as escolhas econémicas
das familias e das empresas levam a uma sub ou superprodugéo de um bem (do ponto
de vista da maximizagdo do bem-estar da sociedade como um todo). Isso & conheci-
do como falha de mercado” (IGEES, 2017, p.2). Um tipo de falha de mercado sao as
externalidades, que constituem efeitos da atividade de um agente sobre o bem-estar
de outros agentes. Elas podem ser positivas, quando geram beneficios para terceiros,
ou negativos, quando geram prejuizos. Assim, os incentivos fiscais podem ser usados
para aumentar a eficiéncia da economia, corrigindo falhas de mercado.

Nos critérios de avaliagdo dos gastos tributarios da Unido Europeia (2014, p.12), um
conjunto de principios norteadores abrange facetas da eficiéncia microeconémica, que
corresponde ao uso de recursos maximizando a produgéo de bens e servigos. O pri-
meiro principio é “internalizar externalidades, de modo a fornecer o nivel socialmente
ideal de bens e servigos”.
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Assim, quando existem falhas de mercado na forma de externalidades positivas ndo
totalmente internalizadas pelos agentes privados, o governo pode fomentar a ativida-
de por meio de incentivos fiscais, como aquelas geradas por P&D e inovagédo. A ino-
vacao é um fator primordial para o desenvolvimento econémico e social. Em virtude
de possuir algumas caracteristicas de bem publico, que gera externalidades positivas
na forma de beneficios para toda a sociedade, o Estado atua tanto diretamente na
realizacdo de pesquisa e desenvolvimento como incentiva os atores privados a in-
vestirem em P&D.

O segundo principio segundo a Unido Europeia (2014, p.13) € “minimizar distor¢cbes
geradas pela tributacdo”. A tributacao é considerada uma distor¢do da producéo e dis-
tribuicdo de bens e servigos, em comparagdo com uma situagao hipotética de auséncia
de tributagdo. No entanto, dado um certo nivel de carga tributaria, a introdugéo ou re-
mocao de beneficios tributarios pode impactar o nivel de distor¢ido econémica.

O custo gerado por um beneficio tributario especifico deve ser financiado com um
aumento de tributos em outras areas, o que deve ocorrer por meio de uma forma
de tributagdo com baixa distor¢gao e ndo por uma forma de tributagéo prejudicial
ao crescimento, como o imposto sobre o trabalho. Em alguns casos, no entanto,
os beneficios tributarios podem reduzir as distorgdes geradas pela tributacao:
por exemplo, enquanto os sistemas classicos de imposto de renda corporativo
favorecem a divida como fonte de financiamento em comparagdo com o patri-
monio, um beneficio tributario na forma de provisdo para patriménio corporativo
reduz essa distorgao.

O principio da neutralidade precisa ser analisado dentro da visdo do pais de ordem
econdmica, cujos principios sdo estabelecidos pelo art. 170 da CF/1988: soberania
nacional; propriedade privada; fungao social da propriedade; livre concorréncia; defesa
do consumidor; defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de ela-
boragéo e prestacao; redugao das desigualdades regionais e sociais; busca do pleno
emprego; tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob
as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragéo no Pais.

A livre concorréncia é um dos principios basilares da ordem econdémica, reforgado ain-
da pelo § 4° do art. 173, segundo o qual a “lei reprimira o abuso do poder econémico
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que vise a dominacado dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento ar-
bitrario dos lucros”.

Na visdo de Nogueira (2014, p.40), a livre concorréncia constitui “uma exigéncia, cons-
titucionalmente qualificada, de equilibrio nas forgcas econémicas atuantes no mercado
de modo que a alocagéo dos recursos nacionais seja a mais proxima possivel daquela
socialmente desejavel”. O equilibrio de mercado é essencial para a livre concorréncia,
justamente para evitar o abuso de poder.

Segundo Valle (2018, p.365), a “neutralidade tributaria é inerente a livre concorrén-
cia, porque este é o critério que da caracteristica aquela e diferencia neutralidade
de igualdade, ja que os dois principios ndo devem ter uma mesma conceituagao”.
A autora distingue dois aspectos sob os quais a livre concorréncia pode funcionar
na norma tributaria:

» Justificativa, quando a norma almejara corrigir falhas de mercado, ou seja,
a norma tributaria tera como objetivo a manutencao de um mercado sadio
com concorréncia equilibrada,

* Limitagdo, que é o caso do artigo 146-A, CF/1988, quando a norma objeti-
va evitar que a prépria norma tributaria desequilibre a concorréncia.

Segundo a literatura, o art. 146-A da CF/1988 estabelece o principio da neutralidade
no sistema tributario.

Art. 146-A. Lei complementar podera estabelecer critérios espe-
ciais de tributagdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da
concorréncia, sem prejuizo da competéncia de a Unido, por lei,

estabelecer normas de igual objetivo.

Assim, a instituicdo de beneficios tributarios ndo deve distorcer a livre concorréncia e
interferir na neutralidade do mercado. Porém, de forma geral, a literatura aponta como
uma das desvantagens dos beneficios tributarios o fato de constituirem desvios aos
principios da neutralidade e da eficiéncia.

Segundo a ONU e o CIAT (2018, p.78), os incentivos fiscais violam o principio da
eficiéncia ao reduzir o custo fiscal abaixo da média, conforme implicito nas regras
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tributarias gerais, para um grupo selecionado de contribuintes. Ou seja: os incentivos
fiscais permitem que seu grupo-alvo de contribuintes opere com custos mais baixos
para seus produtos e servigos, obtendo como resultado, retornos sobre o capital
acima da média. Como resultado, os incentivos fiscais distorcem ainda mais a aloca-
¢ao de recursos, encorajando atividades de baixa eficiéncia para excluir atividades
eficientes de mercado.

No longo prazo, incentivos fiscais podem até funcionar contra a transformagéo econé-
mica. Para o FMI et al. (2015a, p.19):

As ineficiéncias também surgem de alocagdes distorcidas de re-
cursos. Por definicdo, os incentivos fiscais colocam os investi-
mentos n&o incentivados em desvantagem competitiva. O risco &
que, ao buscar escolher vencedores, haja um investimento ine-
ficientemente alto em atividades incentivadas e um investimento
ineficientemente baixo em outras. As empresas incentivadas tam-
bém podem atrair trabalhadores de empresas néo incentivadas,
oferecendo salarios mais altos, apenas porque desfrutam de uma

vantagem competitiva artificial

Segundo a UE (2014, p.14), a introdugdo de incentivos fiscais estreita as bases tri-
butaveis, o que muitas vezes leva a aliquotas mais altas. A analise geral da literatura
tributaria enfatiza a virtude de uma base tributavel mais ampla e aliquotas de impostos
baixas. Segundo Furman (2008, p.3), “um dos mantras tradicionais da reforma tributa-
ria € ‘ampliar a base e reduzir as aliquotas™.

Isso envolve dois objetivos: ampliar a base ajuda a tornar o sistema tributario mais
neutro entre diferentes atividades, incluindo mais tipos de renda na definicdo de ren-
da e permitindo menos deducgdes e créditos para atividades especificas; e a redugéo
das aliquotas de imposto torna o sistema tributario mais neutro sobre a escolha entre
trabalhar ou nao trabalhar. Ambas as partes do processo aumentam potencialmente
a eficiéncia. Os beneficios tributarios caminham no sentido contrario ao principio da
neutralidade, estreitando a base tributavel e aumentando as aliquotas, pois o governo
precisa arrecadar mais daqueles que pagam os tributos.

Ademais, segundo a UE (2014, p.14):
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Os gastos tributarios afetam o comportamento dos agentes econd-
micos e podem distorcer a alocagao de recursos. Alguns incentivos
fiscais podem levar a perdas de bem-estar ao distorcer as esco-
Ihas de investimento e consumo. A introdugao de gastos tributarios
para apoiar um determinado setor desviara recursos e atividades
de outros setores da economia. Uma questao chave é entdo saber
se a realocagao de recursos é eficiente, como € o caso dos gastos
diretos. E impossivel uma resposta geral a esta pergunta e qual-
quer avaliagédo deve ser feita caso a caso, abordando as questdes

econdmicas especificas em questao.

Na proposta de regime de controle de subsidios inglesa, para garantir o principio de
que as autoridades publicas devem procurar minimizar quaisquer efeitos prejudiciais
ou de distor¢do da concorréncia no mercado interno que possam resultar de um sub-
sidio, propde-se a criagdo de um processo que especifique como avaliar os subsidios
que podem ser considerados de alto risco de causar distor¢éo prejudicial ao mercado
interno. Segundo o documento (REINO UNIDO, 2021a, p.31):

A legislagéo poderia, por exemplo, exigir que as autoridades publi-
cas realizassem uma analise mais detalhada dos efeitos sobre a
concorréncia de subsidios de “alto risco” antes de sua concessao.
Os critérios para um subsidio de “alto risco” podem ser baseados
no valor do prémio proposto, no(s) setor(es) em que ele esta sendo
concedido ou se o destinatario detém uma parcela significativa do

mercado afetado.
Simplicidade
Uma desvantagem dos beneficios tributarios € a complexidade que eles adicionam
ao sistema tributario, uma vez que “podem tornar a complexidade do todo maior que
a soma da complexidade de suas partes” (OCDE, 2010a, p.29).
Michael (2018, p.8) afirma que inclusdo de gastos tributarios inevitavelmente amplia

a complexidade do sistema tributario, reduzindo sua compreenséo e aumentando a
dificuldade de cumprimento das obrigagdes e de administracéo do tributo. Na medida
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em que mais beneficios tributarios sédo criados, o foco da administragao tributaria é
desviado da arrecadacao de tributos para a administracdo de regras que possuem
propésitos significativamente diferentes do aumento de receitas. Estas desvantagens
dos gastos tributarios devem ser balanceadas com as vantagens de se usar o siste-
ma tributario para se alcancgar objetivos de politica publica.

No modelo de avaliagdo dos gastos tributarios da Unido Europeia (2014, p.13), um
grupo de critérios esta relacionado com o funcionamento eficiente da politica fiscal. O
primeiro principio € a simplicidade e estabilidade do sistema tributario. A reducao da
sua complexidade ira ter um efeito positivo na reducao dos custos de conformidade
para as empresas e os cidaddos e dos custos de arrecadagdo do governo. Assim,
em alguns casos os gastos tributarios sdo desenhados de forma a reduzir os custos
de conformidade, como beneficios adicionais proporcionados ao empregado, como
seguro saude, abatimentos de educacédo, auxilio pré-escolar, entre outros. Porém,
segundo a UE (2014, p.15):

Os gastos tributarios aumentam a complexidade do sistema fiscal
e o risco de sobrecarregar a administragao fiscal, resultando em
perdas adicionais de receita. Os gastos tributarios podem: (i) gerar
custos administrativos e de conformidade mais elevados, tornando
o sistema tributario mais complexo; (ii) enfraquecer o quadro fiscal
e (iii) possivelmente gerar uma ma alocacao de fundos publicos. A
complexidade do sistema tributario aumenta os custos de conformi-
dade para familias, empresarios e PME. Também aumenta o custo

da arrecadacéo de impostos.

Na Inglaterra, o Escritério de Simplificagdo Tributaria (OTS — Office of Tax Simplification)
€ um 6rgao independente dentro do Tesouro que foi criado com o objetivo de identificar
areas onde as complexidades no sistema tributario para empresas e contribuintes indivi-
duais podem ser reduzidas. Em 2011 publicou uma revisdo geral dos incentivos tributa-
rios ingleses, com recomendagdes gerais e especificas para cada beneficio. Os critérios
usados na avaliagédo envolviam as seguintes questées (REINO UNIDO, 2011, p.10):

* Se ajustificativa da politica para os incentivos ainda é valida e se continua

a ser o método ideal para atingir o objetivo da politica, dadas outras inter-
vengodes potenciais do Governo;
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* Se existe atualmente uma justificativa de politica para o alivio fiscal;

* O impacto provavel da alteragdo ou revogagao do alivio ou isengao;

* Evidéncias de adesao do contribuinte e conhecimento das compensacgoes;

* Evidéncias de complexidade, custos de conformidade e encargos adminis-
trativos na reclamagao das indemnizacgoes; e

* Evidéncias do impacto das isen¢des no comportamento do contribuinte.

No modelo de avaliagéo dos gastos tributarios do Government Accountability Office
(GAO, 2012, p.14), formula-se a seguinte questido: “quais sao os custos de plane-
jamento, manutencao de registros, relatérios e outros custos de conformidade para
os contribuintes no uso dos gastos tributarios?”. Segundo o 6rgéo de controle ame-
ricano, um gasto tributario simples impde menos carga de conformidade aos contri-
buintes em termos da necessidade de aprender sobre requisitos, planejar, manter
registros, preparar e arquivar declaragdes de impostos e responder a notificagbes e
auditorias da Receita.

A carga de conformidade representa um custo para a sociedade porque drena recursos
de outros usos exclusivamente para fins de cumprimento do cédigo tributario. Um efeito
potencial do aumento da carga de conformidade é que menos contribuintes reivindicam
os beneficios. Por exemplo, o GAO identificou que regras complexas e o tempo neces-
sario para reivindicar o crédito fiscal do seguro saude para pequenos empregadores
podem ter desencorajado seu uso.

Os custos de conformidade sao definidos por Lymer e Oats (2014, p.62):

Custos de conformidade sdo os custos que sdo impostos a um
contribuinte quando ele ou ela tenta cumprir com as obrigacdes
de um determinado imposto. Isso incluira quaisquer custos re-
lacionados a necessidade de manter registros para fins fiscais,
custos de contratagdo de funcionarios relacionados a impostos,
custos de coleta de dados para preencher as declaragbes de im-
postos e assim por diante. Os custos de conformidade podem ser
significativos como parte dos custos totais de tributagéo - em al-
guns casos, podem ser até cinco vezes maiores do que os custos

diretos de alguns tipos de imposto.
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Justica, Equidade e Progressividade

O principio da justica esta diretamente relacionado com os conceitos de equidade e pro-
gressividade da tributagdo. Segundo Stiglitz e Rosengard (2015, p.523) existem dois
conceitos distintos de justica: a equidade horizontal e a equidade vertical. Pelo primeiro,
um sistema tributario sera justo se tratar individuos com caracteristicas semelhantes de
forma igual, consubstanciando o principio da igualdade, inscrito no inciso Il do art. 150 da
Constituicdo Federal de 1988, segundo o qual é vedado a qualquer um dos entes “instituir
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagéo equivalente”.

Ja a equidade vertical significa que individuos em situacéo de desigualdade devem ser
tratados de forma desigual, configurando o principio da capacidade contributiva, inscrito
no §1° do art. 145 da CF/1988, segundo o qual “sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte”.

Segundo o Manual de Auditoria Operacional (TCU, 2020b, p.18), o “exame da equida-
de, que pode ser derivado da dimensao de efetividade da politica publica, baseia-se
no principio que reconhece a diferencga entre os individuos e a necessidade de trata-
mento diferenciado”.

Uma das formas de atender esse principio € por meio da progressividade. Segundo Sti-
glitz e Rosengard (2015, p.233) “um sistema tributério progressivo é aquele em que o
pagamento de impostos aumenta mais do que proporcionalmente com a renda; um siste-
ma tributario regressivo é aquele em que aumentam menos do que proporcionalmente”.
Assim, ndo basta que os contribuintes de maior renda paguem mais apenas em termos
absolutos, é preciso que o valor pago seja também maior proporcionalmente a renda.

A progressividade é um principio exigido ndo apenas no sistema tributario, como tam-
bém nas politicas publicas em geral. Segundo o Guia Pratico de Analise Ex Ante (BRA-
SIL, 2018, p.76):

(...) nas politicas e nos programas, o principio da progressividade
deve ser traduzido no desenho de politicas redistributivas, ou seja,
que beneficiem os que mais precisam. Isso é essencial para cum-
prir a fungao redistributiva do Estado e os objetivos fundamentais
da Republica (art. 3° da Constituicdo Federal de 1988).
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Os beneficios tributarios possuem uma tendéncia de contrariar o principio da equi-
dade tanto em termos horizontais quanto verticais. Segundo De Luis (2010), os
gastos tributarios tendem a criar inequidade horizontal porque nem todos possuem
as mesmas preferéncias ou necessidades como consumidores. Assim, quando o
governo decide reduzir o tributo sobre um determinado bem ou servico, serdo bene-
ficiadas as familias que possuem maior propensao a consumir tal bem ou servico,
enquanto outras familias de mesma renda que possuem preferéncias diferentes
nao serao beneficiadas.

Ainda segundo De Luis (2010), os gastos tributarios sdo regressivos quando aplicados
a tributos progressivos. Uma vez que os tributos progressivos implicam em uma carga
maior sobre aqueles que possuem maior renda, ao se instituir uma renuncia de receita,
quem mais se beneficia sdo os estratos mais altos da populagao.

Para a ONU e o CIAT (2018, p.79), o principio da equidade ¢é violado pelos incen-
tivos tributarios ao tratar os contribuintes ndo pela sua capacidade de pagamento,
mas pela sua importancia econémica conforme o julgamento dos agentes governa-
mentais. Assim, eles induzem o planejamento tributario excessivo e até mesmo a
evasao fiscal.

Alguns beneficios tributarios podem ser instituidos com o objetivo de melhorar a pro-
gressividade do sistema tributario, incidindo sobre tributos que tendem a possuir ca-
rater regressivo. Isso ocorre, por exemplo, com impostos sobre bens e servigos, que
normalmente sao regressivos por nao haver uma distingdo de aliquota para os estratos
de renda, representando entdo um peso maior sobre a renda das camadas mais po-
bres. As isenc¢des ou redugdes de aliquotas séo aplicadas sobre bens cujo consumo re-
presenta uma fragao maior das capacidades contributivas das pessoas de renda mais
baixa do que aqueles de pessoas de renda mais alta. E o caso das mercadorias da
cesta bésica ou do transporte coletivo de passageiros.

No Brasil, o gasto tributério Desoneragéo da Cesta Basica foi instituido em 2004 com
a justificativa da necessidade de mitigar a regressividade da tributagao indireta, tendo
em vista que os tributos sobre o consumo penalizam mais as classes mais baixas,
que comprometem uma parcela maior de sua renda com a aquisi¢ao de produtos
basicos, com uma projecdo de R$ 17,5 bilhdes de rentncia em 2020. Entretanto,
segundo o Ministério da Economia (BRASIL, 2019a), a desoneragao da cesta basica

REFERENCIAL DE CONTROLE DE BENEFICIOS TRIBUTARIOS

81



82

também é regressiva, na medida em que os 20% mais pobres da populagéo sao be-
neficiados com apenas 10,6% do gasto tributario total, enquanto os 20% mais ricos
se apropriam de 28,8% do total.

A desoneracdo ainda seria contraria a equidade em termos regionais. No Ac6rdao
2.956/2020-TCU-Plenario, foi constatado que a politica de renuncia fiscal relacio-
nada ao PIS e a Cofins nos setores de proteina animal, massas e derivados do
leite “ndo atende aos objetivos republicanos da Constituicdo Federal, de erradicar
a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades regionais, pois concentra
os beneficios tributarios nas duas regides mais desenvolvidas do Pais, o Sul e o
Sudeste”. A desoneragdo da cesta basica seria menos efetiva e eficiente que o
Programa Bolsa Familia, recomendando-se a realocagao de recursos da primeira
para o segundo.

A mesma questdo da comparagao entre a eficiéncia entre gastos diretos e gastos tribu-
tarios € elaborada por Michael (2018, p.8), segundo o qual, quando um gasto tributario
tem como objetivo reduzir a regressividade de um tributo, melhorando assim sua equi-
dade, é necessario avaliar em que medida alcanga este propésito, principalmente em
comparagao com medidas alternativas que poderiam ser mais efetivas.

No modelo de avaliagdo de gastos tributarios do GAO, a segunda pergunta formulada
€ “mesmo que o propdsito seja atingido, o gasto tributario € uma boa politica?” (GAO,
2013, p.16). Nesta pergunta, o GAO questiona se o gasto tributario é justo ou equani-
me, com trés subquestdes:

* O gasto tributario resulta em diferentes beneficios para contribuintes em
uma mesma situacéo?

* Contribuintes com diferentes capacidades de pagamento recebem diferen-
tes beneficios do gasto tributario?

* Quem realmente se beneficia do gasto tributario?

Observa-se que a primeira subquestdo aborda a equidade horizontal, enquanto a se-
gunda analisa a equidade vertical. Ja a terceira questado procura identificar os verda-
deiros beneficiarios, ainda que a politica estabelega um determinado publico-alvo que
pode nao estar sendo alcangado.
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O documento “The Green Book: central government guidance on appraisal and evalua-
tion” & um guia publicado pelo Tesouro inglés (Her Majesty’s Treasury — HMT) sobre
como avaliar politicas, programas e projetos. Também fornece orientagdo sobre a for-
mulagéo de politicas publicas e uso de monitoramento e avaliagdo antes, durante e
apo6s sua implementacéao. As orientagdes do documento s&o aplicaveis também as pro-
postas de beneficios tributarios. O documento menciona diversas analises que podem
ser realizadas na formulagao das politicas, empregadas principalmente na escolha das
alternativas de intervencgéo, entre as quais a analise distributiva. Segundo o Green
Book (REINO UNIDO, 2018, p.97):

Analise distributiva € um termo usado para descrever a avaliagao
do impacto das intervengdes em diferentes grupos da sociedade.
As intervengdes podem ter efeitos diferentes sobre os individuos
de acordo com suas caracteristicas (por exemplo, nivel de renda
ou localizagao geografica). Esses efeitos podem ser um objetivo
governamental deliberado ou as consequéncias n&o intencionais

de uma intervengéo.

O guia advoga que, quando os efeitos distributivos sédo relevantes, eles devem ser
avaliados. A avaliacdo dos impactos distributivos pode variar desde uma abordagem
quantitativa ou descritiva simples, onde a escala do efeito é relativamente baixa, até
uma avaliagéo aprofundada e calculo detalhado dos efeitos distributivos, onde a escala
é relativamente alta. Quando os efeitos s&o significativos para um grupo especifico,
deve ser realizada e apresentada uma analise identificando os grupos ganhadores e
perdedores e estimando os efeitos em seu bem-estar. A apresentacao dos impactos
distributivos é importante para a transparéncia, de modo que os efeitos das decisbes
sejam devidamente compreendidos e, quando necessario, as opgdes de mitigagdo
possam ser consideradas.

A International Budget Partnership (IBP, 2018, p.6) defende que, na avaliagdo da equi-
dade dos gastos tributarios, deve ser observado:

* Informagbes acerca dos beneficiarios: estes dados devem ser desagre-
gados por renda, setor, regido e outras informagdes necessarias para de-
monstrar na medida do possivel a quantidade de beneficio proporcionada
para cada categoria de contribuintes;
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* Dados sobre incidéncia que estimem o impacto do gasto tributario em
contribuintes de diferentes niveis de renda, assim como informacgdes de
como afeta a distribuicao geral de tributos pagos no sistema tributario
como um todo;

* Para incentivos ao investimento, o nome dos contribuintes e a quantidade
de beneficios que recebem.

Este ultimo item esbarra em questdes de sigilo fiscal no Brasil, mas recentemente, a Lei
Complementar 187/2021 alterou o Cédigo Tributario Nacional (CTN — Lei 5.172/1966)
para permitir a divulgagéo de informagdes de beneficios tributarios a pessoas juridicas.
Segundo o dispositivo legal inserido no art. 198:

§ 3° Nao é vedada a divulgagéo de informacdes relativas a:
(...)
IV - incentivo, renuincia, beneficio ou imunidade de natureza tribu-

taria cujo beneficiario seja pessoa juridica.

A IBP também enumera questdes a serem consideradas (IBP, 2018, p.6):

* Quem realmente se beneficia do gasto tributario? Como isso varia em fun-
¢ao da renda, geografia ou setor industrial?

* Que setores e tipos de negdcios se beneficiam dos incentivos ao investi-
mento? As empresas nacionais recebem os mesmos beneficios que as es-
trangeiras? Eles vao principalmente para empresas grandes e altamente
lucrativas ou também beneficiam empresas menores?

* Um gasto tributario beneficia um eleitorado muito restrito, ou mesmo
um unico contribuinte, ou proporciona beneficios a muitos contribuintes
com caracteristicas semelhantes? Os gastos tributarios podem ser uma
ferramenta apropriada para fornecer assisténcia a muitos contribuintes
a um custo relativamente baixo, especialmente se a elegibilidade pu-
der ser facilmente determinada com base no formulario de imposto. As
disposigbes que beneficiam poucos contribuintes podem estar sujeitas
a abusos e minar a confianga dos cidadaos na justica do sistema tribu-
tario como um todo.
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Flexibilidade e Anticiclicidade

O principio da flexibilidade estabelece que o sistema tributario deve ser capaz de res-
ponder facilmente, em alguns casos automaticamente, a mudancgas nas circunstancias
econdmicas. Stiglitz e Rosengard (2015, p.520) elencam trés aspectos deste principio.
O primeiro € a anticiclicidade:

Por exemplo, quando a economia entra em recessao, uma redu-
¢a0 na receita tributaria pode ser extremamente desejavel, para
fornecer o estimulo necessario para a economia. Quando os pre-
¢os estéo estaveis, uma estrutura tributaria progressiva proporcio-
nara uma estabilizagdo “automatica”. Quando a renda cai, como
resultado de uma recesséo, a aliquota média de impostos é redu-
zida - os individuos enfrentam aliquotas de impostos mais baixas
porque suas rendas sdo menores. Por outro lado, quando a renda

aumenta, a aliquota média de imposto aumenta.

Para o FMI (2017), em tempos normais, quando ha espaco fiscal disponivel, a politica
fiscal deve contar com estabilizadores automaticos para amenizar as oscilagdes econd-
micas e agdes fiscais discricionarias devem ser usadas apenas em circunstancias espe-
ciais. Além disso, a politica fiscal deve responder simetricamente ao ciclo de negdcios
(“expandir em tempos ruins e apertar em tempos bons”), por meio de politicas anticiclicas.

Entretanto, os beneficios tributarios em sua maioria séo proé-ciclicos. Segundo Listokin
(2009, p.198):

Em um sistema tributario progressivo, ha um efeito de prego cau-
sado pelos gastos tributarios que exacerba suas inclinagdes pro-
-ciclicas. Um sistema tributério progressivo implica que o subsidio
médio para um bem com incentivos fiscais aumenta com a renda.
O subsidio &, portanto, maior em um ano com um choque positivo
na renda do que em um ano com um choque negativo na renda.
Isso fara com que os individuos consumam mais bens favorecidos
por incentivos fiscais em anos com altas rendas (e altos subsidios).
Na medida em que esse consumo aumenta a demanda agregada,

o gasto tributario introduz um novo impulso pré-ciclico a economia.
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Listokin (2009) defende que uma politica tributaria focada na estabilizacdo econémica
deve reduzir sua dependéncia em relagao aos gastos tributarios. O autor cita o exemplo
das contribuigbes de caridade, que oscilam significativamente em resposta as flutuagdes
econdmicas. Como essas contribuicdes sdo dedutiveis de impostos, o subsidio implicito
do governo para organizagées de caridade também se move com o ciclo de negécios: o
subsidio € maior em tempos de crescimento do que em crises. Substituir a dedugao de
caridade por subsidios governamentais estaveis a organizagées sem fins lucrativos elimi-
na essa pro-ciclicidade. Também se advoga maior sensibilidade dos gastos tributérios ao
ciclo de negdcios. Para Listokin (2009), a indexagao automatica do tamanho dos gastos
tributarios ao ciclo econdmico reduziria o carater pro-ciclico destes instrumentos.

O segundo aspecto do principio da flexibilidade, segundo Stiglitz e Rosengard (2015,
p.520), sdo as dificuldades para ajustar as aliquotas, uma vez que isso normalmente
gera um intenso debate politico. O terceiro aspecto do principio da flexibilidade é a
velocidade dos ajustes. Se as flutuagdes na economia forem rapidas, as defasagens
de tempo podem limitar a eficacia dos tributos na estabilizagdo da economia. Segundo
Stiglitz e Rosengard (2015, p.521), “sempre existe o perigo de que, com defasagens
suficientemente longas, os impostos aumentem justamente quando a economia preci-
sa de uma redugao de impostos e vice-versa”.

Um dos problemas dos beneficios tributarios € que eles possuem alta rigidez. Segundo o
Cadigo Tributario Nacional, a “isencao, salvo se concedida por prazo certo e em fungao
de determinadas condig¢des, pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo”.
Ademais, segundo a Sumula 544 do Supremo Tribunal Federal (STF), “isencdes tributa-
rias concedidas, sob condigdo onerosa, ndo podem ser livremente suprimidas”.

Para Tokman, Rodriguez e Marshall (2006, p.75), a falta de flexibilidade dos gastos tri-
butarios € uma de suas desvantagens na comparagao com os gastos diretos. Segundo
os autores:

As isengbes fiscais na maioria dos casos operam com base em leis
permanentes, geralmente dificeis de modificar. Isso gera certeza e
estabilidade para os beneficiarios e, em tese, ajuda a reforgar os
comportamentos que se pretende motivar. Porém, também gera
inércia, que pode levar a manutengdo de instrumentos ineficien-

tes ou que séo superados pela mudanga da situagado. Essa inércia
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aumenta quando existem grupos de interesse que se beneficiam
diretamente da excecgéo tributaria e que, portanto, defendem sua
validade sob o conceito de “direitos adquiridos”. No caso dos das
despesas diretas, a situagédo tende a ser diferente. De fato, na maio-
ria dos casos, seu orgcamento deve ser aprovado anualmente, por
meio de discussado parlamentar. Isso aumenta a possibilidade de
realocacédo de gastos de acordo com a eficiéncia dos programas e

prioridades sociais vigentes.

Analise do modelo légico

Uma vez analisado o desenho do beneficio tributario a partir dos principios que regem
sua adequabilidade, cabe entdo analisa-lo a partir das boas praticas relacionadas com
as dimensdes do seu processo de formulagdo, ou os elementos que compdem o seu
modelo logico, pelo qual é realizada a “modelagem das interven¢des publicas por meio
das quais se dara a implementacédo da politica; que se definem as relagdes de causa e
efeito esperadas destas; e que se estabelecem os fundamentos para o monitoramento
e avaliagdo da politica publica” (TCU, 2020, p.48).

Segundo o FMI et al. (2015a, p.19), o desenho de politicas de incentivo fiscal envolve
trés questdes centrais: a escolha do instrumento tributario; os critérios de elegibilidade;
e os requisitos de transparéncia e monitoramento durante os diferentes estagios do
ciclo de vida do incentivo fiscal.

Ja a ONU e o CIAT (2018, p.20) enumeram trés tipos de assuntos que devem ser consi-
deradas no desenho dos incentivos fiscais. O primeiro grupo corresponde as questdes de
elegibilidade, que envolvem a definicdo do publico-alvo e o tipo de beneficio a ser conce-
dido. O segundo grupo esta relacionado com as questdes de implementagéo, que abran-
gem a conformidade inicial as condi¢des de qualificagdo, a declaragao e o monitoramento
da continuidade da conformidade e a possibilidade de abusos dos regimes de incentivos
fiscais. O terceiro grupo envolve as questdes de revisdo e extingdo do beneficio.

O TARC (2014, pp.18-19) discorre sobre as diferentes categorizagdes dos incentivos

fiscais, critérios estes aplicaveis nas escolhas realizadas dentro do processo de de-
senho dos gastos tributarios:
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* pelo mecanismo de entrega do beneficio, que pode ser mediante isen-
¢des, dedugdes, créditos tributarios, redugédo de aliquotas, diferimento,
concessao administrativa;

* pelo tipo de tributo, ou de acordo com a base tributaria especifica a
que pertencem;

* pela fungédo orgamentaria a que pertencem, o que facilita sua compara-
¢ao com gastos diretos;

* pelo objetivo de politica publica que busca alcangar;

* pelos beneficiarios e suas caracteristicas;

* pelo tamanho do gasto em termos de receita renunciada;

* pelo risco que gera.

Larédo, Koéhler e Rammer (2016, p. 20), ao discorrerem acerca dos beneficios tributa-
rios para fomento a P&D, enumeram algumas dimensdes relacionadas ao seu dese-
nho, conforme o Quadro 2:

Quadro 3: Dimensoes relacionadas ao desenho dos incentivos tributarios a P&D

Dimensdo Aspectos a serem considerados
Escolha do tipo de incentivo tri- Depreciacdo acelerada, deducdes especiais, super-de-
butdrio. ducdes, isen¢des ou créditos tributdrios

Defini¢do da base sobreaqual o

S . Modelos baseados em volume ou incrementais.
beneficio serd calculado.

Considerar apenas os custos de recursos humanos,
Definicdo das operacdes elegi- = considerar todos os custos correntes das atividades
veis para o incentivo. de P&D ou considerar os custos totais de P&D, incluin-
do equipamentos e maquinas.

Porcentagem das despesas de P&D que podem ser de-
Generosidade da medida. duzidas e a quantidade mdxima de reducdo de impos-
tos que pode ser reivindicada.

Definicdo dos beneficidrios que = Tratamento diferenciado as empresas em funcgdo de
sdo elegiveis para solicitarosin- | seu tamanho ou em funcdo de seu tempo de existén-
centivos. Cia; exigéncia de parceria com instituic6es publicas.
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Dimensio Aspectos a serem considerados

Aplicacdo dos créditos tributdrios apenas as empre-
sas que obtém lucro no mesmo ano fiscal em que
Regras para o consumo dos cré- ocorreram as despesas de P&D ou se as reivindica¢des
ditos tributdrios. podem ser carregadas para trds ou para a frente ou se
podem ser desembolsadas no caso de um registro de
prejuizo pela empresa.

Decisdo quanto a vigéncia. Se as medidas serdo permanentes ou temporarias.

Fonte: Elaboracdo prépria, a partir de Larédo et al. (2016, p. 20).

Neste referencial, entende-se como relevantes as seguintes dimensdes: definicdo dos
objetivos; escolha do tipo de beneficio tributario; definicdo do publico-alvo e critérios
de elegibilidade; regras para fruicdo do beneficio; critérios de gestdo e monitoramento;
reviséo e vigéncia do beneficio.

Alinhamento com os objetivos da sociedade e o mix de politica publica

Conforme visto acima, um dos trés elementos desejaveis em um gasto tributario se-
gundo o TARC (2014) é que ele deve estar alinhado com os objetivos da sociedade,
expressos por meio do sistema politico.

A Resolugédo Atricon 6/2016 elenca como possiveis pontos de controle na fiscalizagao
de renuncias de receitas pelos tribunais de contas:

16.1 Se os atos foram praticados com obediéncia aos princi-
pios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, bem como aos demais aplicaveis a Administragao
Publica (art.37, caput, CF);

16.56 Se ndo ha desvio de finalidade na concessao de beneficios
fiscais, inclusive os decorrentes dos convénios do Confaz;

16.57 Se nédo ha direcionamento ou favorecimento ilegal de
segmentos e/ou empresas na concessdo de beneficios ou

incentivos fiscais;
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Tais pontos de controle estao relacionados com o objetivo do gasto tributario, que deve
atender ao principio da impessoalidade e ndao haver desvio de finalidade com favoreci-
mento a grupos especificos da sociedade.

Segundo a UE (2014, p.13), um critério a ser aplicado na avaliagao dos gastos tributa-
rios abrange a sua capacidade de cumprir com eficiéncia os objetivos sociais ou estra-
tégicos definidos pelo governo:

A questao, portanto, ndo é a relevancia dos objetivos gover-
namentais, mas, sim, a escolha dos melhores instrumentos
para cumprir os objetivos atribuidos. A desoneracao tributaria
pode ser um dos instrumentos possiveis, mas, deve-se veri-
ficar se outros instrumentos poderiam atingir a mesma meta

com menor custo.

Como exemplo, a entidade cita o objetivo de melhorar a equidade social. Os gastos
tributérios podem ser usados como um meio para reduzir a desigualdade de renda
e combater a pobreza. Em alguns casos, por exemplo, o tratamento fiscal favoravel
(por exemplo, no consumo de energia para apoiar estratos de baixa renda) pode
entrar em conflito com os objetivos econdmicos (por exemplo, reduzir a emissao de
carbono ou usar recursos energéticos de forma eficiente).

Segundo a UE (2014), diante dos problemas apontados em relagdo aos gastos tri-
butarios, como a possibilidade de captura por lobbies, combinada com a sua falta
de transparéncia e de mecanismos que promovam sua revisao e extingao, destaca
questdes gerais que s&o importantes na avaliacdo dos gastos tributarios. Tais ques-
tdes estao relacionadas principalmente a eficiéncia econdmica dos gastos tributarios,
seu impacto na equidade social, a necessidade de abordar as falhas do mercado,
de promover o empreendedorismo e o crescimento e de complementar solugdes de
politica nao tributaria. Para a entidade (UE, 2014, p.17):

Uma avaliacdo da eficiéncia dos gastos tributarios requer a
identificagdo de diferentes areas de politica e uma avaliagdo
de como os incentivos fiscais poderiam - ou ndo - ajudar a
cumprir determinados objetivos econdmicos nessas areas.

E necesséaria uma analise caso a caso com foco em grupos
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ou categorias especificas de gastos tributarios associados a
questdes econdmicas especificas (abordagem ascendente ou
tematica) para identificar opgdes de politica. O principal de-
safio € por meio de uma analise de custos e beneficios para
ajudar a limitar o uso de gastos tributarios aos casos em que
existem falhas de mercado consideraveis e em que vantagens
administrativas ébvias sobre programas de gastos compara-

veis possam ser identificadas.

No modelo desenvolvido para o Ministério das Finangas alemao (THONE, 2019),
a avaliagao foi organizada em cinco dimensdes: relevancia do objetivo; efetivida-
de; sustentabilidade; adequabilidade instrumental; e transparéncia e monitora-
mento. A primeira e a terceira dimensdes estédo relacionadas com o desenho dos
gastos tributarios.

Na dimensao da relevancia do objetivo, o propésito do incentivo fiscal é identificado
e analisado tendo em vista as necessidades atuais e os objetivos gerais na area de
politica em causa. Do ponto de vista econdmico, verifica-se se ha uma boa justificati-
va para a intervencao do Estado. Segundo Théne (2019, p.112):

A relevancia do objetivo é de grande importancia: se a meta em
si ndo pode ser justificada, mesmo uma boa eficacia e boa instru-
mentacdo n&o podem levar a uma boa avaliacao geral. Especial-
mente para subsidios mais antigos - mas ndo apenas para estes

— a analise de sua motivagao é tudo menos trivial.

Segundo o modelo, os beneficios tributarios podem viger por décadas sem sofrer ne-
nhum tipo de intervencdo. Uma vez que o ambiente social e econdémico muda, a finali-
dade real do subsidio também pode ser perdida.

J& a dimensdo da sustentabilidade, os gastos tributarios sdo avaliados em termos de
seus efeitos positivos e negativos como parte da estratégia de sustentabilidade do go-
verno federal. Sdo usados como critérios nesse caso os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS).
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Segundo Thoéne (2012, p.14):

Muitos subsidios podem realmente ser o instrumento mais efe-
tivo para se atingir o bem comum. Porém, a reputacdo dubia
dos subsidios vem do fato de que eles também podem servir
muito bem a interesses ocultos com pouca relagao, ou até mes-
mo contrarios, ao interesse publico. Ademais, o objetivo de um
gasto tributario especifico, como definido na lei, nem sempre
pode ser usado como o padrao principal para sua avaliagao.
Contudo, os objetivos pretendidos pela legislagao constituem o

ponto de partida para qualquer avaliagao.

Segundo o TARC (2014, p.51), o esquema de avaliagdo dos gastos tributarios busca
responder a duas questdes fundamentais:

* Qual é a conveniéncia do incentivo implicito no objetivo da politica?
* Se o incentivo implicito for desejavel, ele sera mais bem fornecido como
um beneficio fiscal ou como uma transferéncia direta?

No modelo de avaliagdo do Government Accountability Office (2012, p.19), uma das
questdes é “como o gasto tributario se relaciona com outros programas governamen-
tais?”, dividida em quatro subquestoes:

* O gasto tributario contribui para uma meta prioritaria definida transversal-
mente entre agéncias governamentais?

* O gasto tributario duplica ou se sobrep&e a outro esforgo federal?

* O gasto tributario esta sendo coordenado com outras atividades federais?

* Uma alternativa ao gasto tributario alcangaria de forma mais eficaz o ob-
jetivo pretendido?

Em uma auditoria, o0 GAO (2012, p.20) identificou que o governo federal apoiava a
producdo doméstica de etanol por meio de duas ferramentas duplicadas: um crédito
tributario e uma regulagao que exigia quantidades minimas de combustiveis renova-
veis no combustivel comercializado. O GAO concluiu que o crédito fiscal ndo era ne-
cessario porque a regulagéo era suficiente para garantir a existéncia de um mercado
para a producéo nacional de etanol.
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Em trabalho recente, o National Audit Office do Reino Unido (NAO, 2020) examinou
como os departamentos do Tesouro do Reino Unido supervisionam e gerenciam os
gastos tributarios ao longo de seu ciclo de vida. Na ocasido, o 6rgdo de controle
recomendou que fosse realizada a revisdo para verificar se os objetivos dos gastos
tributarios ainda estariam alinhados aos objetivos governamentais.

Na proposta de lei acerca do regime de controle de subsidios inglés (REINO UNIDO,
2021b, p.51), séo elencados como principios:

Interesse Comum
A — Os subsidios devem perseguir um objetivo politico especifico,
a fim de -

(a) remediar uma falha de mercado identificada, ou

(b) abordar uma logica de equidade (como dificuldades so-

ciais ou questdes de distribui¢do).

Proporcional e Necessario
B — Os subsidios devem ser proporcionais ao seu objetivo politico

especifico e limitado ao que é necessario para alcanga-lo.

Projeto para mudar o comportamento econémico do beneficiario
C (1) — Os subsidios devem ser concebidos para provocar uma

mudanga no comportamento econémico do beneficiario.

C (2) — Essa mudanga, em relagdo a um subsidio, deve ser-
(a) propicio para alcangar seu objetivo de politica especifico, e

(b) algo que ndo aconteceria sem o subsidio.

Custos que seriam financiados de qualquer maneira
D Os subsidios normalmente ndo compensam os custos que o

beneficiario teria financiado na auséncia de qualquer subsidio.

Meios menos distorcivos de atingir o objetivo da politica
E Os subsidios devem ser um instrumento politico adequado para
atingir o seu objetivo politico especifico e esse objetivo ndo pode

ser alcangado por outros meios menos distorcivos.
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Concorréncia e investimento no Reino Unido

F Os subsidios devem ser concebidos para atingir o seu objetivo
politico especifico, a0 mesmo tempo que minimizam quaisquer
efeitos negativos sobre a concorréncia ou o investimento no Rei-

no Unido.

Efeitos benéficos para compensar os efeitos negativos

G Os efeitos benéficos dos subsidios (em termos de atingir seu
objetivo de politica especifico) devem compensar quaisquer efei-
tos negativos, incluindo, em particular, os efeitos negativos sobre -
(a) concorréncia ou investimento dentro do Reino Unido;

(b) comércio ou investimento internacional.

Verifica-se que todos os principios estédo relacionados com o objetivo do subsidio,
demonstrando a importancia de o instrumento ser desenhado a partir de uma neces-
sidade clara. O beneficio tributario deve ser a alternativa mais eficiente para alcangar
os resultados almejados, ser calibrado para se limitar a propor¢cdo necessaria para
atingir os objetivos e evitar gerar distorgdes ao principio da neutralidade.

Quando se analisa a adequacao do beneficio tributario com os objetivos governa-
mentais maiores, é preciso considera-lo também como um instrumento dentro de um
conjunto, ou mix. Na visédo do policy mix, os instrumentos de agdo governamental ndo
devem ser analisados isoladamente, € preciso considerar sua complementariedade
ou contradigdo com outros instrumentos. A OCDE (2010b) define que o objetivo do
policy mix é a coeréncia, e o meio existente para buscar esse objetivo € a coordena-
¢ao. Segundo Cunningham et al. (2016, p. 505):

Olhando para a multidao - e sobreposicéo - de objetivos de politi-
ca, a variedade de instrumentos que podem atingir o mesmo grupo
de atores e a sobreposigao de racionalidades de intervengao entre
instrumentos, fica claro que, para verificar o sucesso de medidas
individuais, também é preciso examinar como as politicas ou ins-

trumentos interagem.

A coeréncia dentro do “policy mix” deve ocorrer tanto em termos verticais quanto
horizontais. Verticalmente, os instrumentos devem estar alinhados com os objetivos
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maiores da sociedade. Horizontalmente, os diferentes instrumentos utilizados devem
estar alinhados entre si.

No alinhamento vertical, os beneficios tributarios constituem instrumentos de politica
publica, por isso devem estar alinhados com o planejamento governamental geral e da
funcdo especifica a qual estdo vinculados. Assim, os beneficios tributarios relaciona-
dos com a funcao educacao, por exemplo, devem estar alinhados com os documentos
maiores do planejamento governamental, como a Estratégia Federal de Desenvolvi-
mento para o Brasil no periodo de 2020 a 2031, instituida pelo Decreto 10.531/2020,
o Plano Plurianual, assim como o Plano Nacional de Educacgéo.

Definigao de medidas de desempenho

Na fase de desenho das politicas publicas devem ser definidas medidas de desempe-
nho que permitam o monitoramento e a avaliagdo do alcance dos objetivos definidos.
Segundo o Guia de Analise Ex-Ante (BRASIL, 2018, p.80):

A definicdo de metas quantitativas é essencial para a avalia-
¢do da eficacia, eficiéncia e efetividade da politica. O uso de
indicadores quantitativos e/ou qualitativos apropriados faz parte,
entdo, do desenho da politica. Apos a implantagdo da politica
publica, esses parametros iniciais podem ser comparados com
os resultados efetivos e as metas alcangadas, no ambito de ava-

liagbes ex post.

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que, tanto a criagdo, expansao ou aperfei-
¢oamento de agdo governamental que acarrete aumento da despesa (art. 16), quanto
a concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita (art. 14) sejam acompanhados de estimativa do impacto
orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois se-
guintes. Sem uma definigdo de metas de entregas de produtos e alcance de resultados
adequada, a estimativa de impacto orgamentario-financeiro nao sera coerente com a
realidade. As metas precisam ser definidas a partir de uma avaliagdo do potencial uso
do incentivo pelos beneficiarios, a partir dos quais € identificada a reducao da receita e
seu impacto orgamentario-financeiro.
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Segundo o Decreto 9.191/2017, as propostas de criagado de politicas publicas financia-
das por beneficios de natureza tributaria deverao conter “objetivos, metas e indicadores
para acompanhamento e avaliagédo dos resultados alcangados” (art. 32, VIII, “a”).

A Emenda Constitucional 109/2021 estabeleceu em seu art. 4° que:

§ 4° Lei complementar tratara de:

| — critérios, objetivos, metas de desempenho e procedimentos
para a concessao e a alteragdo de incentivo ou beneficio de na-
tureza tributaria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas do

qual decorra diminuigdo de receita ou aumento de despesa;

No modelo de avaliagao do GAO (2012), é feita a seguinte questéo: “foram estabeleci-
das medidas de desempenho para monitorar o alcance dos objetivos do gasto tributa-
rio?”. Segundo o GAO (2012, p.8):

De acordo com o GPRA, uma primeira etapa fundamental dos es-
forgcos de medi¢gdo de desempenho das agéncias & estabelecer
metas estratégicas que expliquem os propodsitos dos programas
das agéncias e os resultados que pretendem alcancar. Da mesma
forma, identificar a finalidade dos gastos tributarios € um primeiro
passo necessario para determinar como o desempenho dos gas-
tos tributarios deve ser avaliado. Para alguns gastos tributarios, a
finalidade pretendida pode estar clara na histéria legislativa; para

outros, o proposito pode nao ser claro e precisa ser inferido.

Na visdo do GAO (2012), as medidas de desempenho podem abordar o tipo ou nivel de
atividades do gasto tributario (processo), os produtos e servigos diretos entregues pelo
incentivo ou os resultados desses produtos e servigos. Além disso, o 6rgédo de controle
americano sugere que as medidas de desempenho devem englobar todos os objetivos
associados ao beneficio.

Além de buscar incorporar os multiplos objetivos do gasto tributario, as medidas de

desempenho também devem abranger as diferentes dimensdes do incentivo fiscal. Se-
gundo o Departamento de Administragao e Orgamento americano (EUA, 2018, p.193):
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A avaliagdo de desempenho geralmente se preocupa com entra-
das, saidas e resultados. No caso de gastos tributarios, o principal
insumo geralmente é redugao da receita. Produtos sdo medidas
quantitativas ou qualitativas de bens e servigos, ou mudangas na
receita e no investimento, produzidos diretamente por esses insu-
mos. Os resultados, por sua vez, representam as mudangas na
economia, na sociedade ou no meio ambiente que sao os objetivos

finais dos programas.

Segundo a International Budget Partnership (IBP, 2018, p.4), os gastos tributarios de-
vem ser estruturados de forma que promovam sua accountability, o que inclui a defini-
¢ao do objetivo do gasto tributario e das métricas que serdo usadas para determinar se o
objetivo esta sendo alcangado. Deve ser verificado se a lei que instituiu o gasto tributario
prevé os mecanismos de coleta de dados para avaliar sua efetividade. O IBP (2018, p.5)
formula a seguinte questéo a ser considerada na avaliagéo do gasto tributario:

Existem medidas de desempenho bem definidas? Os requisitos
de relatdrios sao suficientes para determinar se um gasto tributa-
rio esta atingindo seus objetivos? Se os dados necessarios para
avaliar o desempenho nao estiverem prontamente disponiveis, o

estatuto de instituicdo exige sua coleta?

Escolha do tipo de beneficio tributario

Segundo a OCDE (2010, p.12) os gastos tributarios podem assumir as diferen-
tes formas:

* abatimentos: montantes deduzidos do benchmark para chegar a
base tributavel;

* isencgoes: valores excluidos da base tributaria;

* redugao de aliquota: uma aliquota reduzida de imposto aplicada a uma
classe de contribuintes ou transagdes tributaveis;

* diferimento do imposto: atraso no pagamento do imposto;

* créditos: valores deduzidos do passivo fiscal
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No modelo alemao de gastos tributarios (THONE, 2019), uma das dimensdes da
avaliacao é a adequacéo instrumental, em que se verifica qual o melhor instrumen-
to possivel para atingir o objetivo definido e se o beneficio tributario € a melhor
instrumentagao possivel do objetivo da politica. O controle instrumental é dividido
em duas perspectivas: no sentido de uma avaliagido do desenho da intervengao,
uma perspectiva ex-ante é usada para avaliar se a instrumentagédo apropriada foi
selecionada desde o inicio. Esta consideracao é complementada por uma avalia-
¢ao ex-post, na qual os resultados do monitoramento e da avaliagdo de impacto
sdo incluidos.

Segundo Thoéne (2012, p.15), nesta dimensao sao feitas duas questdes:

* A intervengdo governamental planejada deveria assumir a forma de um
gasto tributario?
* Em caso positivo, qual tipo de gasto tributario deveria ser empregado?

A primeira questdo € abordada na etapa de analise de alternativas neste re-
ferencial. Uma vez verificado que o gasto tributario € a melhor opgdo de im-
plementagcdo, o melhor desenho para o incentivo deve ser estabelecido. Para
Thoéne (2012, p.15), a primeira tarefa seria a escolha do tributo. Segundo o FMI
et al. (2015a, p.20):

Os incentivos podem abranger uma ampla gama de impostos,
incluindo imposto de renda corporativo (CIT), IVA [imposto de
valor agregado], tarifas, impostos sobre propriedade, impos-
to de renda pessoal e contribui¢des sociais. Os incentivos em
cada uma dessas areas requerem analises econdmicas distin-
tas. Por exemplo, uma redugéo nas tarifas de bens de capital
geralmente tem uma base econémica sélida, pois elimina distor-
¢des de producao que criam grandes custos de bem-estar. Por
outro lado, as isengdes de IVA sobre o investimento podem ser
totalmente redundantes, uma vez que o pleno funcionamento do
imposto significa que o IVA cobrado sobre os insumos nao “cola”
ao comprador, mas é totalmente recuperado como um crédito

contra o IVA cobrado nas vendas
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Como exemplo, a OCDE (2020) apontou diretrizes para as medidas tributarias e fiscais
em resposta a crise resultante da pandemia do coronavirus iniciada em 2020. Segundo
a entidade, a menos que os incentivos fiscais ao investimento fornecessem um forte
direcionamento para a produgao que era criticamente necessaria para enfrentar a crise
de saude (por exemplo, equipamentos de protegéo), seu principal impacto poderia vir a
ocorrer apenas apos a crise para a maioria das empresas.

As reducgdes das taxas de imposto de renda da pessoa juridica proporcionariam o maior
beneficio para as empresas que ainda estivessem tendo lucros. As reducdes da taxa de
imposto de valor agregado (IVA) seriam menos eficazes, dadas as opgdes de consumo
fortemente restritas durante a pandemia, e poderiam ser de dificil reversdo depois de
introduzidas, mesmo que temporariamente. Também havia evidéncias de que o impacto
de taxas de IVA mais baixas sobre o consumo e os precos ao consumidor poderia ter vida
curta. Tais orientagdes, apontando ineficacia em alguns tipos de incentivos fiscais, de-
monstravam a necessidade de que os beneficios fossem desenhados cuidadosamente.

Apés o tributo apropriado ser identificado, escolhe-se o tipo de beneficio a ser con-
cedido: isengdo, dedugao, crédito tributario, redugao de aliquota ou diferimento. Na
literatura acerca dos incentivos fiscais para investimentos ainda sao elencados outros
possiveis tipos de incentivos, tais como (EASSON; ZOLT, 2004, p.18):

* reducdo das taxas de imposto de renda corporativo;

* tax holidays (redugao ou isengdo de impostos por um periodo limitado);

* créditos de investimento ou licengas;

* contas de crédito tributario;

* depreciacdo acelerada de bens de capital;

* regras de deducgdo favoraveis para certos tipos de despesas;

* dedugdes ou créditos para lucros reinvestidos;

* aliquotas reduzidas de imposto retido na fonte sobre remessas para o pais
de origem;

* reducdo do imposto de renda pessoal ou da previdéncia social para exe-
cutivos e funcionarios;

* impostos sobre vendas ou redugdes de IVA;

* reducdo de impostos e taxas alfandegarias de importagao;

* redugdes de impostos sobre a propriedade;

* criagao de “zonas” especiais.
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O FMI et al. (2015a, p.20) consideram que incentivos que reduzem o custo do inves-
timento s&o geralmente preferiveis aos incentivos baseados no lucro. O primeiro tipo
envolve abatimentos especificos ligados a despesas de investimento, como esquemas
de depreciagao acelerada e deducdes e créditos especiais. Como tem como alvo a
redugao do custo dos investimentos, fazem com que um ndmero maior de projetos seja
lucrativo na margem, ou seja, pode incentivar investimentos que n&o ocorreriam sem o
beneficio. Quando os lucros séo baixos, os beneficios focados no lucro possuem pouca
efetividade, diferentemente dos vinculados ao custo dos investimentos.

Um instrumento muito criticado pela literatura é a redugéo temporaria (tax hollidays).
Segundo o FMI et al. (2015a, p.20), este instrumento tende a favorecer atividades pron-
tamente méveis, ao invés de investimentos de longo prazo.

Segundo Tanzi e Zee (2000, p.25), de todas as formas de incentivos fiscais, os tax
holidays sao os preferidos entre os paises em desenvolvimento. Apesar de faceis de
administrar, eles apresentam uma série de desvantagens: tendem a beneficiar investi-
dores que esperam altos lucros e iriam realizar o investimento mesmo sem o beneficio;
incentivam fortemente a elisdo fiscal; a duragdo da isengao, ainda que limitada, esta
sujeita a abusos pela redesignacao criativa de investimentos existentes como novos;
tax holidays com vigéncia limitada tendem a atrair projetos de curto prazo, que ndo sao
tdo benéficos para a economia como os de longo prazo; o custo de perda de receita
para o orcamento € raramente transparente.

Os autores defendem que os abatimentos de investimento e os créditos tributarios sdo
instrumentos mais vantajosos, pois possuem um alvo melhor ao promover tipos especi-
ficos de investimentos, e seu custo de perda de receita € bem mais transparente e facil
de controlar. Porém, destacam-se duas fraquezas destes instrumentos: os incentivos
tendem a distorcer a escolha de ativos de capital em favor dos de vida curta, uma vez
que um novo abatimento ou crédito é concedido a cada substituicdo de ativo; empre-
sas qualificadas podem tentar abusar do sistema vendendo e comprando os mesmos
ativos para requerer multiplos abatimentos e créditos.

Ja a depreciacdo acelerada n&o possui as desvantagens dos tax holidays, além de
apresentar as virtudes dos abatimentos e créditos, ndo se verificando incentivos ao
abuso, uma vez que o beneficio ndo supera o valor do ativo depreciado, assim como
ha baixa distorgdo em favor de projetos de curto prazo.
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Publico-Alvo e Critérios de elegibilidade

Os beneficios tributarios possuem publico-alvo especifico, ou seja, sdo concedidos
apenas para aqueles que atenderem as condi¢cdes estabelecidas. Conforme analisado
na secao tedrica deste referencial, um dos elementos do conceito de beneficio tributa-
rio € que ele concede o incentivo apenas para um conjunto limitado de beneficiarios.
Desta feita, a definicdo do publico-alvo e os critérios de elegibilidade sao essenciais
para o alcance dos objetivos.

Segundo a Unido Europeia (2014, p.32), os gastos tributarios podem ter problemas
de focalizagéo, gerando efeitos inesperados. Citando o caso dos gastos tributarios di-
recionados para a formagao de capital humano, estes seriam bastante criticados por
favorecerem as grandes empresas, os individuos altamente qualificados e os grupos
que ja dispéem de um melhor acesso a educagéo e a formagéo. “Em comparagédo com
programas de gastos direcionados, eles frequentemente parecem muito amplos e insu-
ficientemente direcionados” (UE, 2014, p.32).

Segundo o TARC (2014, p.56), a definicao de critérios de elegibilidade gera opor-
tunidades de evasao e elisdo fiscais, especificamente, as regras que séo dificeis
de verificar e monitorar. Disposicdes vagas deixam margem para discricionariedade
em sua interpretacdo e ndo levam em conta totalmente as oportunidades que criam
para que os individuos adaptem seu comportamento de forma a reduzir legalmente
suas obrigagdes fiscais. A concepgao de regras que minimizem as oportunidades de
evasao e elisdo requer um dialogo direto entre economistas e especialistas em direito
tributario durante a fase de concepg¢ao, bem como na revisdo subsequente.

No caso dos incentivos fiscais para investimentos, a concessdo de um incentivo
para determinados setores ou tipos de investimentos constitui um privilégio justifi-
cado apenas se atrair investimentos que tenham se apresentado como eficientes
€ que nao seriam realizados sem o beneficio. Assim, segundo a ONU e o CIAT
(2018, p.20) “a primeira pergunta a ser respondida é quais os tipos de investimen-
tos que devem ser atraidos”.

Esta escolha de setores tem como consequéncia a interferéncia do governo na alo-

cacao dos recursos na economia, que deixa de ser definida apenas pelas forgas de
mercado. Segundo Zolt (2015, p.19),
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Ha duvidas justificaveis sobre a capacidade dos politicos de “es-
colher vencedores”, principalmente em paises onde os mercados
sdo menos do que perfeitos. Além disso, existem alguns tipos
de investimento que, embora ndo sejam totalmente proibidos,
podem ndo merecer incentivo na forma de beneficios fiscais.
Idealmente, os incentivos devem ser dados apenas para investi-
mentos incrementais; isto é, para investimentos que n&o teriam

ocorrido de outra forma.

Para Easson e Zolt (2004, p.25), as seguintes questdes devem ser consideradas na
definicdo dos critérios de elegibilidade:

* Concessao automatica ou discricionaria: uma questao inicial é se as os

beneficios devem ser concedidos automaticamente quando as condigbes
prescritas sdo atendidas, ou se esses beneficios devem ser concedidos
a partir de uma decisao discricionaria. As concessdes discricionarias po-
dem reduzir o custo potencial da perda de receita porque torna possivel,
em teoria, restringir os incentivos ao investimento incremental e excluir os
investimentos que possam atender as condigbes formais prescritas, mas
que ndo sejam o tipo de investimento adequado ao beneficio. Os incenti-
vos discricionarios, entretanto, podem impor uma carga administrativa sig-
nificativa, dispor de baixa transparéncia e estar mais sujeitos a corrupgao.
Condigbes de elegibilidade: os incentivos fiscais que impdem requisitos
especificos de elegibilidade exigirdo alguma forma de verificagdo para ga-
rantir a conformidade. Os contribuintes podem ser obrigados a: (i) obter a
aprovagao ou certificagdo inicial; (i) demonstrar a satisfagdo das condi-
¢Oes factuais; (iii) obter avaliagbes de certos ativos; ou (iv) atender a certos
requisitos de qualificagao continua.

Determinacao de elegibilidade: uma outra questdo a considerar é “quem
determina a elegibilidade?”. Em muitos casos, diferentes areas do governo
atuam sobre a politica objeto do beneficio, como os investimentos estran-
geiros em capital, cujos incentivos poderiam ser concedidos pelo Ministé-
rio da Economia, do Desenvolvimento ou das Rela¢des Exteriores. A ad-
ministragdo tributéria geralmente determina se um contribuinte especifico
atende a todas as condi¢des de qualificagdo ao processar a declaragédo do
contribuinte ou ao fazer a avaliagao para o ano de qualificagao.
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Para Klemm (2009, p.13), os incentivos fiscais devem ser automaticos e nao discri-
cionarios: diante de uma situagao hipotética em que o servigo publico fosse imparcial,
incorruptivel, previsivel e onisciente, a discricionariedade na concessao do beneficio
seria preferivel porque o agente publico poderia focar em investimentos que ndo ocor-
reriam sem o incentivo estatal e que proporcionassem o maior retorno social. Entretan-
to, em termos mais realistas, existem razdes fortes para o uso de incentivos automati-
cos, baseados apenas em critérios pré-definidos, refletindo tanto o risco de corrupgao
quanto a dificuldade do governo em escolher vencedores.

Vigéncia e revisao

Os gastos tributarios, diferentemente dos gastos diretos, ndo sao analisados no processo
legislativo orcamentario anual. Em verdade, muitos gastos tributarios ndo sao avaliados
quanto a sua eficiéncia e efetividade ao longo de toda sua existéncia, que em muitos
casos é significativamente longa. A literatura internacional recomenda que a legislagao
instituidora dos beneficios tributarios contenha disposi¢des acerca do prazo de vigéncia e
da necessidade de realizagao de avaliagdes periddicas e de revisdo do beneficio. A Figu-
ra 4 apresenta a quantidade de gastos tributarios no Brasil de acordo com o ano final de
vigéncia. Verifica-se que 89 dos 138 gastos tributarios possuem vigéncia indeterminada.

Figura 4: Quantidade de gastos tributarios vigentes
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A vigéncia dos beneficios tributarios € outro aspecto relevante na sua formulagao. Pri-
meiro, pelos efeitos sobre sua flexibilidade, uma vez que os beneficios concedidos com
prazo certo e com condi¢cdo onerosa sao considerados como direito adquirido. Segun-
do, porque, diferentemente das despesas orgamentarias, que precisam passar pelo
crivo legislativo anualmente na discusséo do orcamento, os gastos tributarios, uma vez
instituidos, permanecem pelo prazo de sua vigéncia, que muitas vezes é indefinida.
Por estas razdes que as Leis de Diretrizes Orgamentarias (LDO), desde o exercicio de
2012, vém exigindo que a concessao ou ampliagédo de incentivo ou beneficio de natu-
reza tributaria tenha vigéncia de no maximo cinco anos.

Ha um consenso (REDONDA e NEUBIG, 2018, p.7) de que a reforma ou extingédo de
gastos tributarios é geralmente uma tarefa politicamente muito dificil, ainda que seu
custo fiscal seja alto e sua efetividade questionavel. Muitos paises adotam as clausulas
de extingdo como uma forma de mitigar esta dificuldade.

No guia de transparéncia fiscal do FMI (2018a, p.24), é definido como principio: “1.1.4
O governo divulga e gerencia regularmente a perda de receita com gastos tributarios”.
O FMI diferencia os niveis de pratica a serem considerados na avaliagcdo deste prin-
cipio, e o nivel avangado é aquele em que “a perda de receita com gastos tributarios
€ estimada por setor ou area de politica e é publicada pelo menos uma vez por ano.
Ha controle ou objetivo orgamentario para o tamanho dos gastos tributarios”. Uma das
formas propostas pelo FMI para se alcangar essa pratica € “impor um limite no nimero
de anos entre a introdugdo de um novo gasto tributario e sua expiragéo (uma “clausula
de caducidade”)”

Segundo a OCDE (2010, p.51):

Nos Estados Unidos, alguns programas de gastos diretos com-
pulsérios (embora ndo sejam os maiores e mais importantes) sdo
legalmente autorizados por periodos de tempo limitados (normal-
mente cinco anos), exigindo uma reautorizagdo periodica. Fazer
0 mesmo com os gastos tributarios pode melhorar a supervisao,
exigindo exame adicional no curso da consideragéo da legislagéao

de reautorizagéo.
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Segundo Brixi (2004, p.229), a “experiéncia dos paises sugere que a analise pode ser
mais facil e eficaz se as clausulas de caducidade explicitas e avaliacbes dos efeitos
forem exigidas diretamente na legislagcao dos gastos tributarios”.

Zolt (2015, p.31) faz as seguintes recomendagdes quanto a revisao e a vigéncia dos
incentivos tributarios:

* limitar a duragédo dos regimes de incentivos fiscais para reduzir os custos
potenciais de programas malsucedidos ou mal elaborados, incluindo uma
clausula especifica de “caducidade” como parte da legislacao original;

* elaborar regimes de incentivos para exigir que os beneficiarios relatem
as informagdes as agéncias de investimento e especificar qual agéncia
do governo tem a responsabilidade de monitorar e fazer cumprir a quali-
ficagdo e quaisquer disposi¢des de recaptura;

* requerer uma avaliagdo quanto aos custos e beneficios de regimes es-
pecificos de incentivos fiscais e especificar o momento da avaliagao e as
partes responsaveis por conduzi-la.

O Tesouro do Reino Unido publicou um guia com as diretrizes do desenho da politica
fiscal (HMT, 2010, p.10). Entre as diretrizes estabelecidas, o guia recomendou o maior
uso de clausulas de caducidade para avaliagdo pds-implementagao.

Na auditoria coordenada realizada pelos tribunais de contas europeus (EUROSAI,
2007), foi identificado que varios incentivos fiscais haviam sido concedidos durante um
periodo consideravel, as vezes de varias décadas. Mesmo em alguns dos paises cujas
regras de processo legislativo exigem que a questdo de um limite de tempo ou reducéo
gradual seja tratada, todos ou pelo menos a grande maioria dos beneficios ndo estao
sujeitos a um limite de tempo nem a um regime de redugao gradual. Segundo o relato-
rio de auditoria (EUROSAI, 2007, p.195)

Embora um limite de tempo para a aplicabilidade de incentivos fis-
cais seja uma ferramenta adequada para evitar uma “atitude de
ter e manter” e para garantir que o Legislativo decida sobre a ma-
nutengéo de incentivos fiscais em intervalos regulares, esta ferra-

menta raramente é usada.
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Em auditoria de 2020, o National Audit Office do Reino Unido (NAO, 2020) reco-
mendou ao Tesouro britAnico que considerasse prazos especificos ou gatilhos para
avaliagao ou revisao ao desenhar cada gasto tributario.

CONTROLE APLICADO AO DESENHO DOS BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Segundo o RCPP (TCU, 2020a, p.52), o controle aplicado ao desenho e a institucionaliza-
¢ao da politica publica consiste em verificar se ela esta definida e institucionalizada, além
de verificar “se a politica tem uma teoria clara que expressa, de forma objetiva, como ela in-
cide sobre as causas do problema, projetando seus resultados e impactos de longo prazo”.

Neste RCBP, propbe-se que o desenho dos gastos tributarios pode ser avaliado tendo
como critérios principios aplicaveis aos incentivos fiscais, sejam postulados constitu-
cionais, ditames mais gerais relacionados com a gestao fiscal responsavel previstos
na LRF ou principios do sistema tributario como um todo.

Assim, cabe ao controle investigar se o desenho do beneficio tributario atende aos
principios: da eficiéncia e neutralidade; da simplicidade; da justi¢a, equidade e progres-
sividade; e da flexibilidade e anticiclicidade. Estes alguns dos principios aos quais os
incentivos fiscais estdo sujeitos, pode-se falar ainda em transparéncia, prudéncia, entre
outros, que séo analisados mais detalhadamente em outras secbes deste referencial.

Também se entende como necessaria a avaliagdo de aspectos relacionados com o
modelo l6gico do beneficio tributario. Isso envolve o controle verificar se o instrumento
contribui para a resolugdo do problema objeto da politica publica, assim como ana-
lisar sua coeréncia dentro do mix de politica publica em relagcdo as demais politicas
voltadas para este mesmo problema. Também cabe ao controle investigar se foram
realizados estudos que indicassem se o tipo de beneficio tributario escolhido era o que
apresentava a melhor relagédo custo-beneficio, bem como se publico-alvo e critérios de
elegibilidade seriam os com maior capacidade de gerar adicionalidade além de evitar
oportunidades de evaséo e elisdo fiscais. Por fim, deve ser verificado se foram esta-
belecidas medidas de desempenho em termos de metas e indicadores, além de fixado
prazo de vigéncia com previsao de realizagao periodica de avaliagbes que permitam a
revisdo do beneficio.
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QUESTOES DE AUDITORIA

Para avaliar a maturidade da politica publica implementada mediante beneficios
tributarios no que concerne ao desenho do incentivo fiscal, o auditor deve respon-

der as seguintes questdes:

2. O beneficio tributario atende aos principios da eficiéncia e neutralidade;
da simplicidade; da justica, equidade e progressividade; e da flexibilidade
e anticiclicidade?

2.1. O beneficio tributario atende aos principios da eficiéncia e neutralidade?

2.2. O beneficio tributario atende ao principio da simplicidade?

2.3. O beneficio tributario atende aos principios da justica, equi-
dade e progressividade?

2.4. O beneficio tributario atende aos principios da flexibilidade
e anticiclicidade?

3. O beneficio tributario foi desenhado de acordo com um modelo lI6gico adequado?

3.1. Ha coeréncia entre o beneficio tributario e a politica publica na qual ele
se insere?

3.2. Foram definidas medidas de desempenho como metas e indi-
cadores a serem usados na avaliagao do beneficio tributario?

3.3. Foi elaborado estudo que indicasse que tipo de beneficio tributario
(isencao, suspensao, reducao de aliquota, diferimento etc.) era a me-
lhor opcéo em termos de custo-beneficio?

3.4. Foi elaborado estudo que indicasse qual publico-alvo garantiria a maior
adicionalidade e evitaria oportunidades de evasao e elisao fiscal?

3.5. A legislacgéo instituidora do beneficio tributario fixou seu prazo de
vigéncia e estabeleceu momentos para a realizacdo de avalia-
¢cOes periddicas?
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ITENS DE VERIFICAGAO

No que concerne ao desenho do beneficio tributario, para responder as questdes de
auditoria, deve-se verificar os seguintes itens.

Quadro 4: Itens de verificacdo — desenho

Questdo Subquestdes de auditoria e itens de verificacdo

2. 0 beneficio tributdrio  2.1. O beneficio tributario atende aos principios da eficién-

atende aos principios cia e neutralidade?

da eficiéncia e neutra- o ) )

lidade; da simplicida- 2.1.1. O beneficio tributdrio favorece determinados setores/
de; da justica, equida- bens da economia em detrimentos de outros?

de e progressividade; . . N o

e dapflegxibililt‘i,;de ; 2.1.2. Ao incentivar um setor econémico especifico, o be-

neficio tributdrio tem como objetivo corrigir uma

. . =
anticiclicidade? falha de mercado?

2.1.3. 0 beneficio tributdrio influencia o comportamento
do contribuinte de maneiras desejaveis?
2.1.4. O beneficio tributdrio influencia o comportamento
do contribuinte de maneiras indesejdveis?
2.2. 0 beneficio tributario atende ao principio da simplicidade?

2.2.1. 0 beneficio tributdrio evita o aumento da complexi-
dade do sistema tributdrio?

2.2.2. 0 beneficio tributdrio evita o aumento dos custos
de conformidade e do tempo necessario para cum-
primento das obrigac¢des tributdrias?

2.3. 0 beneficio tributario atende aos principios da justica,
equidade e progressividade?

2.3.1. 0 beneficio tributdrio estabelece tratamentos iguais
para contribuintes em mesma situa¢do econémica?

2.3.2. 0 beneficio tributdrio amplia a progressividade ou
reduz aregressividade do sistema tributario?
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Questdo

2. 0 beneficio tributario
atende aos principios
da eficiéncia e neutra-
lidade; da simplicida-
de; da justica, equida-
de e progressividade;
e da flexibilidade e
anticiclicidade?

3. O beneficio tributa-
rio foi desenhado de
acordo com um mode-
lo I6gico adequado?

Subquestdes de auditoria e itens de verificacdo

2.4. 0 beneficio tributdrio atende aos principios da flexibilida-
de e anticiclicidade?

2.4.1. O beneficio tributdrio é capaz de acompanhar as

alteracbes nas condi¢des econémicas, se possivel
por meio de mecanismos automadticos de suaviza-
¢do econdbmica?

2.4.2. 0 beneficio tributdrio tem cardter anticiclico, redu-

zindo seu montante em momentos de crescimento
e aumentando de valor em periodos de retragdo?

3.1. Ha coeréncia entre o beneficio tributdrio e a politica publi-
ca na qual ele se insere?

3.1.1.

3.1.2.

3.1.3.

O beneficio tributario estd previsto em algum docu-
mento de planejamento da politica ptblica em que se
insere e estd identificada sua relagdo com os demais
instrumentos da politica?

Os objetivos do beneficio tributdrio estdo alinhados
em termos verticais com os objetivos da politica pu-
blica na qual ele se insere e aos demais objetivos go-
vernamentais expressos em documentos como o PPA,
Planos Nacionais etc.?

Os objetivos do beneficio tributario estdo alinhados
em termos horizontais com os objetivos dos outros
instrumentos que comp&em o mix da politica ptblica?

3.2. Foram definidas medidas de desempenho como metas e indi-

cadores a serem usados na avaliacio do beneficio tributario?

3.2.1.

Os documentos instituidores do beneficio tributa-
rio contém metas e indicadores a serem usados em
sua avaliacdo?

3.2.2. Os documentos instituidores do beneficio tributa-

rio especificam a forma e periodicidade de coleta
de dados relativos ao acompanhamento das metas
eindicadores?
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Questdo Subquestdes de auditoria e itens de verificacdo

3. 0 beneficio tributario  3.3. Foi elaborado estudo que indicasse que tipo de benefi-

foi desenhado de acor- cio tributario (isenc¢do, suspensdo, reducdo de aliquo-
do com um modelo ta, diferimento etc.) era a melhor opcdo em termos de
légico adequado? custo-beneficio?

3.3.1. Existe estudo que apresente as vantagens e des-
vantagens de cada tipo de beneficio tributario
para o alcance dos objetivos?

3.3.2. Haregistros que demonstrem as razdes que levaram
aescolhado tipo de beneficio tributdrio utilizado?

3.4. Foi elaborado estudo que indicasse qual publico-alvo
garantiria a maior adicionalidade e evitaria oportuni-
dades de evasdo e elisdo fiscal?

3.4.1. Existem registros que indiquem que a selecdo
do publico-alvo foi realizada a partir de crité-
rios de adicionalidade?

3.4.2. Foram levantados riscos de evasdo e elisdo fiscal
durante a selecdo do publico-alvo?

3.5. A legislacdo instituidora do beneficio tributdrio fixou
seu prazo de vigéncia e estabeleceu momentos para a
realizacdo de avaliacdes periddicas?

3.5.1. Existe prazo de vigéncia fixado na legisla¢do insti-
tuidora do beneficio tributdrio e ele atende ao dis-
posto na Lei de Diretrizes Orcamentdrias?

3.5.2. Os documentos instituidores do beneficio tributa-
rio preveem a realizacdo de avaliacGes periddicas?

2.3 ESTRUTURAGAO DA GOVERNANGA E GESTAO

O TCU possui documentos referenciais que orientam o controle e avaliagdo da gover-
nanca publica. Além do Referencial de Controle de Politicas Publicas (TCU, 2020a),
que define critérios para a avaliagao da governanga nas politicas publicas, também po-
dem ser empregados o Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publi-
cas (TCU, 2014), o Referencial Basico de Governanga Organizacional (TCzU, 2020c);
e o Referencial para Avaliagdo da Governanga do Centro de Governo (TCU, 2016).
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No TCU, a governanga no setor publico € analisada sob trés perspectivas:

* QOrganizacional: trata das condi¢des para que cada 6rgao ou entidade cum-
pra seu papel, alinhe seus objetivos ao interesse publico, gerencie riscos
e entregue o valor esperado de forma integra, transparente e responsavel;

* Politicas publicas: trata do desempenho dos programas e politicas publi-
cas, levando em conta a extensa rede de interacbes entre estruturas e
setores, incluindo diferentes esferas, poderes, niveis de governo e repre-
sentantes da sociedade civil organizada;

* Centro de governo: trata do direcionamento que o governo é capaz de dar
a nagao e da sua legitimidade perante as partes interessadas, criando as
condigdes estruturais de administragéo e controle do Estado.

O Referencial para Avaliagao de Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014, p.32)
apresenta a seguinte definigdo: “governanga em politicas publicas se refere aos ar-
ranjos institucionais que condicionam a forma pela qual as politicas sdo formuladas,
implementadas e avaliadas, em beneficio da sociedade”. Ja o Referencial Basico
de Governanga Organizacional (TCU, 2020c, p.36) dispde que esta “compreende
essencialmente os mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a atuagéo da gestdo, com vistas a conducéo de
politicas publicas e a prestagao de servigos de interesse da sociedade”.

A governanga dos beneficios tributarios pode ser avaliada sob cada uma das trés
perspectivas. Em uma visdo mais abrangente, a governanga pode ser analisada para
o conjunto geral de beneficios fiscais, verificando-se, por exemplo, a existéncia de
quesitos minimos de desenho, institucionalizagéo, transparéncia e implementagao
que deveriam ser observados por todos os beneficios tributarios, além de questdes
atinentes ao controle do agregado, que envolvam, por exemplo, o regramento sobre
as implicagbes fiscais nas contas publicas, o direcionamento estratégico e a super-
visdo dos 6rgdos centrais. Do mesmo modo, pode-se considerar questdes especifi-
cas, circunscritas a determinado beneficio, envolvendobijos aspectos de governanga
organizacional (foco no érgao gestor) e/ou de politica publica setorial, e que podem
variar de um incentivo para outro.

Normalmente, a governanga e a gestao dos beneficios tributarios, no ambito do
Poder Executivo, compreendem a interacédo de trés atores principais: o Centro de
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Governo (Casa Civil e Ministério da Economia), os érgaos setoriais (Ministérios da
Saude, da Educacéo, da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, dentre outros) e a Secre-
taria da Receita Federal do Brasil. O papel do Poder Legislativo, além da aprovagéao
de requisitos legais que balizam o controle orgamentario e fiscal dessas medidas,
ocorre majoritariamente no momento da aprovagéo da expanséao e/ou revisdo dos
incentivos tributarios.

Assim, as abordagens de controle sobre diferentes perspectivas de governancga
(centro de governo, politicas publicas e corporativa) propostas em outros manuais
do TCU sao perfeitamente aplicaveis de forma concomitante a este referencial,
requerendo apenas uma adaptacao para os aspectos que sédo especificos aos be-
neficios tributarios.

Além dos conceitos de governanga e gestdo mais gerais, a literatura analisa ainda
conceitos mais especificos, como o de “governanca fiscal” e “governanga orgamenta-
ria”. Bijos (2014, p.12) diferencia os dois conceitos:

Embora a literatura especializada nao oferte uma distingao ter-
minologica mais precisa para essas expressdes, sustenta-se,
neste texto, a pertinéncia de uma sutil diferenciagado entre am-
bas, a partir da percepgao de que ha duas grandes dimensbes
do gasto publico: a quantitativa e a qualitativa. Enquanto a pri-
meira se ocupa de temas como equilibrio das contas publicas,
resultado fiscal, volume e trajetéria da divida publica, a segun-
da lida com questdes como eficiéncia, eficacia e efetividade da

acdo governamental.

Assim, a governancga fiscal estaria voltada para os aspectos mais quantitativos,
de sustentabilidade das contas publicas; ja a governanga orgamentaria teria foco
no desempenho governamental e alcance de resultados. Apesar de os beneficios
tributarios ndo serem incluidos como despesas orgamentarias, eles se enquadram
nos principios da governanca or¢camentaria, pois correspondem a instrumentos
alternativos de implementacao das politicas publicas e alcance dos resultados,
tanto que os principios da governanga orgamentaria da OCDE (2015) incluem os
gastos tributarios.
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BOAS PRATICAS

Sao0 boas praticas de estruturagdo da governanga e gestao de beneficios tributarios:

a)

e)

Definir estruturas e processos de coordenagédo que garantam a coe-
réncia das politicas publicas voltadas para a resolugdo de problemas
comuns, abrangendo tanto as implementadas por meio de despesas
orcamentarias como aquelas implementadas por beneficios tributarios;
bem como estruturas de coordenacgado dos beneficios tributarios que
estabelegam definigdes e estruturas comuns no desenho dos diferen-
tes incentivos fiscais;

Definir estruturas e processos de gestdo em que a Receita Federal
seja responsavel pelos aspectos tributarios dos incentivos fiscais e
seja indicado o 6rgdo responsavel e eventual corresponsavel pela su-
pervisdo, acompanhamento e avaliagdo dos resultados alcangados
pelo beneficio tributario;

Definir estruturas e processos de gestéo de riscos e controles internos
que considerem os riscos associados aos beneficios fiscais no ambito
das suas responsabilidades mais amplas; identifiquem mudancas no per-
fil de risco e iniciem uma resposta eficaz; administrem o risco na introdu-
¢ao de novos beneficios tributarios; mantenham a supervisao dos incen-
tivos tributarios estabelecidos; e respondam aos riscos em tempo habil;
Definir estruturas e processos de accountability que garantam a trans-
paréncia dos beneficios tributarios, que sua motivagao e objetivos se-
jam claros e alinhados com o interesse publico e que os gestores te-
nham responsabilidade sobre os atos e resultados alcangados;
Promover a transparéncia dos beneficios tributarios, desde que nao
comprometa o sigilo fiscal, com a divulgacao de informagées como:
estimativas da renuncia de receita e métodos empregados para o
calculo; beneficiarios dos incentivos; possiveis grupos que serao
onerados com uma carga tributaria maior em virtude de medidas de
compensacio; cumprimento das contrapartidas pelos beneficiarios;
resultados alcangados pela politica identificados mediante avaliagao,
com publicidade dos métodos e critérios utilizados; analise do bene-
ficio tributario como instrumento de politica publica nos relatérios de
gestdo dos 6rgaos gestores.
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f) Definir estruturas e processos de monitoramento e avaliagdo que
prevejam ainda nos normativos instituidores do beneficio tributario:
objetivos, metas e indicadores para acompanhamento e avaliagao
dos resultados alcangados; o escopo, o propdsito e demandantes
da avaliacdo; os dados a serem coletados e as fontes das informa-
¢des, garantindo o acesso pelos érgaos gestores e avaliadores aos
dados necessarios para a realizagdo da avaliagao, observadas as
salvaguardas de seguranga da informacgédo necessarias e suficien-
tes; a forma de comunicagao regular sobre o progresso da politica;
mecanismos de internalizagao das licbes aprendidas; e mecanis-
mos para monitoramento, avaliagdo e comunicagdo de resultados
dos esforgos cooperativos.

CRITERIOS GERAIS DE AUDITORIA

A estruturagcdo da governancga e gestdo, de acordo com o Referencial de Con-
trole de Politicas Publicas do TCU (2020a, p.57), refere-se a definicdo dos ar-
ranjos institucionais e a elaboracdo da estratégia de implementacdo da politica
publica, envolvendo a definicdo dos sistemas de governanga, de monitoramento e
avaliagcao, e dos processos e operagdes necessarios ao seu funcionamento, bem
como a elaboracgao de plano para a sua implementacao. O referencial elenca como
boas praticas de estruturagcao da governancga e gestao de politicas publicas (TCU,
2020a, p.58):

* ainstitucionalizacao de estruturas de coordenacao e coeréncia, gestao
operacional, gestao de risco e controle interno, monitoramento e ava-
liagdo, accountability, incluindo, para cada uma delas, a definicdo de:
processos de trabalho; arranjos institucionais, papéis e responsabilida-
des; bem como de instrumentos de apoio como planos, documentos e
solucdes tecnolégicas;

* a elaboragédo de plano de implementagdo da politica, contemplando
aspectos como gestdo de escopo, dados, tempo, recursos, contrata-
¢oes, custos, qualidade, riscos, controles internos, partes interessa-
das, comunicagao e integragao.
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De acordo com o Guia Pratico de Analise Ex-Ante (BRASIL, 2018a, p.13) entre as agbes
governamentais que integram o conceito de politica publica e, portanto, requerem a
realizagdo de analise ex-ante, estdo aquelas que acarretem “o aumento do valor da pro-
gramacéao orgamentaria e da renuncia de receitas. E, quanto a estruturagdo da gestéo e
da governanga, devem ser definidas previamente as estratégias de implementacgéao, de
construcao de confianga e suporte, e de monitoramento, avaliagédo e controle”.

Os elementos que formam a estratégia de implementagéo sao: definicdo do modelo
de gestdo e de governanga (explicita mecanismos de lideranga, estratégia e controle
para avaliar, direcionar e monitorar a politica); analise das atribui¢des e dos incentivos
dos atores envolvidos; analise da base legal da politica e do instrumento para constituir
as obrigagdes necessarias a consecucgao da politica e dos seus programas e agdes;
definigdo do plano de comunicagao para todas as etapas da politica; analise de riscos
eventuais e elaboragéo de um plano de gestéo de riscos (BRASIL, 2018a, p.123).

Como exemplo de fiscalizagdo que abordou a governanga dos beneficios tributarios
como um todo, cita-se o levantamento de natureza operacional que resultou no Acér-
dao 1.205/2014-TCU-Plenario, relator min. Raimundo Carreiro, e teve como objetivo
conhecer e avaliar a estrutura de governanga das renuncias tributarias, englobando as
etapas de instituicado, previsdo, monitoramento da concesséao e da execugao, avaliagao
e controle. A fiscalizagéo pretendeu averiguar a capacidade de gestao e as regras de
governanga e transparéncia relativas as renuncias tributarias.

Um outro exemplo de analise conjunta que recaiu sobre a gestdo de beneficios tribu-
tarios ocorreu no dmbito da Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada em Renuncia de
Receitas, que teve o objetivo de verificar a regularidade do processo de concessao
de renuncias tributarias relacionadas as areas sociais e de desenvolvimento (Acérdao
1.270/2018-TCU-Plenario, relator min. José Mucio Monteiro). Além da analise centrali-
zada sob a perspectiva do conjunto, cada beneficio tributario foi objeto de fiscalizagao
especifica sobre aspectos de sua gestao e conformidade (Acérdaos 822/2018, 823/2018
e 1.107/2018-TCU-Plenario, relator min. José Mucio Monteiro; e 683/2018-TCU-Plena-
rio, relator min. Augusto Nardes).

O Acoérdao 1.112/2020-TCU-Plenario, relator min. Raimundo Carreiro apreciou moni-

toramento de decisdes predecessoras que formataram o entendimento do TCU sobre
as renuncias de receitas ao longo da ultima década. Foi prolatada recomendagéo ao
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Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia da Republica para que adotas-
sem providéncias para a efetiva institucionalizagdo de um modelo de governanga para
a concessao e gestao de beneficios fiscais, abrangendo:

* competéncias e procedimentos para instituicao e ampliagdo de renun-
cias tributarias;

* aperfeicoamento da organizagao institucional, com a definigdo de unida-
des de coordenacgéo e supervisio, e a identificacdo e a definicdo dos pa-
péis dos 6rgaos essenciais nas etapas de formulagao, concesséo, monito-
ramento e avaliagao;

* definicdo de objetivos, metas, indicadores, prazo de vigéncia, 6rgdo ges-
tor, informagdes quantitativas e qualitativas necessarias para os processos
de monitoramento e avaliagao;

* estratégia sistematizada de acompanhamento das politicas, incluindo cro-
nograma de revisdes periddicas;

* mecanismos de coordenagao entre érgaos centrais e setoriais para a ges-
tdo de politicas publicas financiadas com renuncias tributarias.

Pode-se ainda mencionar a Resolugcido 6/2016 da Associagao dos Membros dos Tri-
bunais de Contas do Brasil (Atricon), com diretrizes para o Controle Externo quanto
a tematica da receita e renuncia de receita, salientando-se os seguintes pontos de
controle: a existéncia de normas e procedimentos de controle interno relativamente a
renuncia de receita; e a normatizacao da politica de incentivos e beneficios fiscais que
discipline as etapas de instituicdo, acompanhamento, controle e avaliagdo dos resulta-
dos, estabelecendo, no minimo: o 6rgao responsavel pela quantificagéo e avaliagao; a
periodicidade da avaliagao; e as informagdes necessarias para a avaliagio.

Em 2016, no ambito do entdo Ministério da Fazenda, foi realizado projeto de moderni-
zagao integrada do 6rgéo em que foi apresentado diagndstico atinente a conformagao
das politicas publicas financiadas por beneficios tributarios, crediticios e financeiros
da Uniado e “langou as bases em prol da instituicdo de um modelo de governanga, com
vistas a propiciar o aperfeicoamento do ciclo de politicas publicas financiadas por essa
modalidade de gasto publico” (BRASIL, 2019c).

O estudo apresentou a necessidade de aprimoramentos institucionais quanto aos
parametros de lideranga, estratégia e controle aplicaveis aos subsidios: identifica-
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¢ao de atores responsaveis pela gestdo, coordenacgdo e supervisdo de politicas
publicas financiadas por subsidios; requisitos para aferir os impactos orcamentarios
e financeiros, a priori; critérios de elegibilidade dos beneficiarios; indicadores ex-
-ante e ex-post necessarios para a avaliagao; formas de monitoramento e interagao
com os 6rgaos responsaveis pela gestdo da politica; diretrizes para a avaliagcéo e
a publicizagdo a sociedade sobre o impacto econdmico, bem como divulgagéo de
parametros de eficiéncia, eficacia e efetividade dessa modalidade de financiamento
de politicas publicas.

Ja a Subsecretaria de Governanga Fiscal e Regulagéo de Loteria do Ministério da Eco-
nomia apontou por meio da Nota Técnica SEI 10/2018/COMFI/SUFIL/SEFEL-MF as
principais lacunas na governancga dos beneficios fiscais:

* Auséncia de normatizacdo uniforme para o processo de criacdo de politi-
cas publicas financiadas por subsidios da Unido. Assim, nos ultimos anos,
politicas especificas foram implementadas sem observar, por exemplo, a
conformagéo em programas e agoes, e sem o ordenamento de um mode-
lo l6gico. Desse modo, tais politicas foram instituidas sem os elementos
constitutivos essenciais para balizar a correlata implementacgao, i.e., para
viabilizar adequados parametros de monitoramento e avaliagéo, quais se-
jam: objetivos, metas, indicadores, prazos de vigéncia e 6érgao gestor da
politica financiada por subsidios da Uniao;

* Falta de transparéncia em todas as etapas do ciclo de politicas financiadas
por subsidios da Unido, desde a formagao de agenda, formulagéo, proces-
so decisério, monitoramento, controle e avaliacao;

* Omissao normativa quanto a avaliagdo de resultados, o que valida a conti-
nuidade de politicas com ineficiéncia alocativa de recursos publicos;

* Carater difuso quanto a identificacdo de alguns beneficiarios das politi-
cas publicas;

* |nstitucionalidade fraca na atuagao dos 6rgaos centrais e setoriais em prol
da conformacgao normativa, institucional e processual de politicas publicas
financiadas por Subsidios da Uniao;

* Necessidade de melhoria dos pardmetros de governanga (lideranca, estra-
tégia e controle) e gestdo dos subsidios da Uniao;

* Auséncia de adequado dimensionamento dos riscos associados a esse
tipo de politica.
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Foram apontadas como as principais consequéncias dessas lacunas: impac-
tos negativos na arrecadacgao e na efetividade dos beneficios; dificuldades na
escolha de prioridades de politicas publicas; ampliagdo da regressividade do
sistema tributario; aumento da tributacdo de nao beneficiarios das politicas,
entre outros aspectos.

Faz-se oportuno ressaltar a experiéncia do Poder Executivo com a edicao do De-
creto 9.203/2017, que dispbs sobre a politica de governanga da administragéo
publica federal direta, autarquica e fundacional, e trouxe diretriz especifica de go-
vernanga para os incentivos fiscais — “avaliar as propostas de criagao, expansao
ou aperfeicoamento de politicas publicas e de concessdo de incentivos fiscais e
aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios” (art. 4°, inciso VIl), e Decre-
to 9.834/2019, que instituiu o Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas, com a finalidade de avaliar politicas financiadas por gastos diretos ou por
subsidios da Unido (arts. 1° e 4°, II).

No modelo de avaliagdo do NAO (2014a, p.60), sdo descritas como abordagens de
boas praticas para melhorar o desempenho de beneficios fiscais relacionadas com
a governancga geral dos gastos tributarios:

* Quadro institucional claro: as isengbes fiscais s6 devem ser desenvolvidas
por meio de processos estruturados e com autoridade parlamentar. Os
custos devem ser estimados anualmente e relatados ao Parlamento junta-
mente com a proposta de orgamento regular ao Legislativo.

* Categorizagdo dos beneficios: categorizar por propdsito e mecanismo de
entrega. A Nova Zelandia desenvolveu uma matriz para identificar os gas-
tos tributarios e comecgou a categoriza-los por tipo (se o objetivo é social,
comercial ou outro) ou como elas afetam a receita fiscal atual. Outros pai-
ses também categorizaram as isengdes de maneiras diferentes, por exem-
plo, por fungéo ou area tributaria.

* Gerenciamento do numero de beneficios: o objetivo geral do governo ale-
ma&o & reduzir e revisar o numero de beneficios fiscais. No Reino Unido, o
Office of Tax Simplification analisou 155 de 1.042 isen¢des e recomendou
a aboligao de 47.
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* Uso de clausulas de caducidade e prazos: a Alemanha normalmente es-
tabelece um prazo para seus gastos tributarios antes que uma reducéo
seja introduzida. Os EUA usam clausulas de caducidade em alguns gastos
tributarios; na data de expiragéo o gasto tributario deve ser reconsiderado.

O FMI et al. (2015b, pp.32-34) desenvolveram modelo de avaliagdo da governanga e
transparéncia dos incentivos fiscais para investimentos, dentro do qual foram defini-
dos dez principios:

* Tornar publica uma declaracido de todos os incentivos fiscais ao investi-
mento e seus objetivos dentro de uma estrutura governamental,

* Fornecer incentivos fiscais para investimentos apenas por meio de
leis tributarias;

* Consolidar todos os incentivos fiscais para investimentos sob a autoridade
de um 6rgéo governamental, quando possivel;

* Garantir que os incentivos fiscais para o investimento sejam ratificados
pelo 6rgéo legislativo ou pelo parlamento;

* Administrar incentivos fiscais para investimento de forma transparente;

* Calcular o valor da receita perdida atribuivel a incentivos fiscais para in-
vestimento e divulgar publicamente uma declaracdo de gastos tributarios;

* Fazer uma revisdo periédica da continuidade dos incentivos fiscais exis-
tentes, avaliando até que ponto eles atendem aos objetivos declarados;

* Destacar os maiores beneficiarios de incentivos fiscais para investimento
por beneficio tributario especifico em uma declaragao regular de renuncias
fiscais, quando possivel,

* Coletar dados sistematicamente para sustentar a declaragéo de beneficios
tributarios para investimentos e para monitorar os efeitos gerais e a efica-
cia dos incentivos fiscais individuais;

* Melhorar a cooperagao regional para evitar a concorréncia fiscal prejudicial.

Os critérios de avaliagao da estruturagéo da governanga e gestdo dos beneficios tribu-
tarios séo divididos a seguir a partir dos componentes enumerados pelo Referencial de
Controle de Politicas Publicas (TCU, 2020a, p.59): coordenacgéao e coeréncia, gestao ope-
racional, gestdo de risco e controle interno, monitoramento e avaliagao, accountability.
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Estruturas de coordenacao e coeréncia

Os beneficios tributarios consistem em instrumentos de implementagéo da politica pu-
blica e devem estar compreendidos dentro do planejamento geral governamental e das
politicas setoriais em que se inserem. Como analisado no item acerca do desenho dos
beneficios, € uma boa pratica garantir sua coeréncia dentro do mix de politica publica,
tanto em termos verticais, por meio do alinhamento com os objetivos da sociedade ex-
pressos nos documentos de planejamento gerais e especificos da fungao de governo,
quanto em termos horizontais, por meio da coordenagao com outros instrumentos que
contribuam para o alcance dos resultados, evitando a sobreposigdo ou contraposicao
entre eles. Desta feita, torna-se de elevada relevancia a coordenacgdo e coeréncia dos
beneficios tributarios com os outros programas que fazem parte da mesma politica.

A OCDE (2014, p.6) define como um principio da governanga orgamentaria que “os
orcamentos devem ser estreitamente alinhados com as prioridades estratégicas de
médio prazo do governo”. Para concretizar este principio, os governos devem:

* desenvolver uma dimensao mais forte de médio prazo no processo orga-
mentario, além do ciclo anual tradicional;

* organizar e estruturar as alocagbes orgamentarias de uma forma que cor-
respondam diretamente aos objetivos nacionais;

* reconhecer a utilidade potencial de um Arcabougo de Despesas de Mé-
dio Prazo no estabelecimento de uma base para o orgamento anual, de
forma eficaz;

* fomentar uma relagéo de trabalho estreita entre a Autoridade Orgamental
Central e as outras instituigbes no centro do governo;

* planejar e implementar processos regulares para revisar as politicas de
despesas existentes, incluindo gastos tributarios, permitindo que as ex-
pectativas orgcamentarias estejam alinhadas com o desenvolvimento do
governo como um todo.

O FMI et al. (2015b, p.32) definem como um principio da governanga e transparéncia dos
incentivos fiscais para investimentos consolidar a instituicao de todos eles sob a autoridade
de um 6rgao governamental, o Ministério das Finangas, quando possivel. A justificativa é
gue a concessao dos beneficios por diferentes 6rgaos, como os ministérios da economia,
comeércio, desenvolvimento e outros, aumenta o risco de corrupgao enquanto sua consoli-
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dacao em apenas um aumentaria a transparéncia, evitaria possiveis sobreposi¢des e con-
tradicdes, limitaria o poder discricionario e permitiria que os formuladores de politica ende-
regassem problemas que podem surgir em termos de governanga dos incentivos fiscais.

No modelo de avaliagdo proposto pelas instituicdes para avaliar incentivos fiscais para
investimentos (FMI et al., 2015b, p.38), uma das questdes elaboradas pergunta se
“existe um mecanismo de coordenacao para que as autoridades evitem sobreposicoes
nao intencionais e inconsisténcias nas regulamentagdes de incentivos fiscais e resol-
vam problemas associados a governanga de incentivos?”. Segundo os 6rgaos multila-
terais (FMI; et al., 2015a, p.27):

E fundamental que os ministérios e érgaos envolvidos na concessao
de incentivos fiscais coordenem suas atividades. Diversas agéncias
governamentais estdo frequentemente envolvidas no processo de
investimento estrangeiro, como a Agéncia de Promogéo de Investi-
mentos, o Ministério da Economia e os ministérios responsaveis por
setores especificos, como Agricultura, Turismo ou Mineragéo. Esses
diferentes atores costumam trazer conhecimentos especificos, que
podem ser uteis na concepgao de incentivos fiscais ou exigidos na
avaliacdo dos critérios de elegibilidade. Mas geralmente eles tam-
bém tém objetivos diferentes. Por exemplo, as agéncias de promo-
¢ao de investimentos costumam apoiar incentivos fiscais para atrair
investidores, tendo pouca preocupagao direta com as consequén-
cias na receita. O Ministério das Finangas, em contraste, enfatizara
que as receitas precisam ser aumentadas para fornecer bens pu-
blicos, incluindo os principais pilares de um ambiente favoravel aos
negocios, como infraestrutura. Onde varios Ministérios ndo coorde-
nam adequadamente e as responsabilidades n&o séo centralizadas,
os incentivos podem se sobrepor, ser inconsistentes ou até mesmo
funcionar em objetivos opostos. A coordenagéo eficaz € uma tarefa

assustadora, mas extremamente importante.

O FMI et al. (2015a, p.27) ainda afirmam que “a autoridade final e unica para decretar
incentivos fiscais em nivel nacional deve caber ao Ministro das Finangas”. Na visao das
entidades, os paises que tiveram sucesso em atrair investimentos geralmente adota-
ram uma abordagem holistica que coloca a politica tributaria no contexto de uma es-
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tratégia de desenvolvimento nacional mais ampla. E uma boa pratica ter um comité de
adjudicacao interdepartamental com experiéncia combinada que faz recomendacgtes
ao Ministro das Finangas sobre incentivos fiscais.

Este ultimo deve tomar a decisao final, dentro do Executivo, sobre a promulgagéo dos
incentivos fiscais e ser responsavel por sua implementagéo por meio da administragédo
tributaria ou em estreita colaboragdo com ela. Segundo o FMI et al. (2015a, p.27),
“o Ministro das Finangas tem mais condi¢des de avaliar as diferentes prioridades, ao
mesmo tempo que fica de olho no custo dos incentivos”. Se o Ministério das Finangas
nao detém autoridade sobre essa matéria, os interesses especificos podem sobrepujar
o interesse publico geral.

O Escritério de Simplificagao Tributaria do Reino Unido identificou a necessidade de a
politica tributaria ser construida de forma mais coerente, com a adogéo de definigbes e
estruturas comuns no desenho dos diferentes beneficios tributarios (OTS, 2011).

No modelo de avaliagdo do GAO (2012, p.19), uma das cinco questdes principais &
como o gasto tributario se relaciona com outros programas do governo federal, dividida
em quatro sub-questdes:

* O gasto tributario contribui para uma meta prioritaria que envolve diferen-
tes agéncias?

* O gasto tributario duplica ou se sobrep&e a outro esforgo federal?

* O gasto tributario esta sendo coordenado com outras atividades federais?

* Uma alternativa ao gasto tributario alcancaria de forma mais eficaz o ob-
jetivo pretendido?

A Lei de Modernizagdo do Desempenho e dos Resultados do Governo dos EUA
(GPRAM) determina que as agéncias americanas, além de definirem objetivos e
metas, em seus planos de desempenho “identifiquem as agéncias, organizagoes,
programas, regulagdes, gastos tributarios, politicas e outras atividades que con-
tribuem para cada meta de desempenho do governo federal durante o ano fiscal”.
Além disso, a norma estabelece que sejam elaborados indicadores comuns para
medir o alcance de cada meta de desempenho, tanto em termos gerais quanto na
individualizagdo da contribuicdo de cada agéncia, organizacdo, programa, gasto
tributario etc.
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Segundo o GAO (2012, p.20), quando a administragdo de uma determinada politica é
fragmentada em varias agéncias, € necessaria coordenagao para identificar os dados
a serem usados para se medir e avaliar o uso e o resultado dos beneficios fiscais. A
coordenagao também é necessaria para determinar meios eficazes e econdémicos de
coletar, analisar e relatar esses dados.

De acordo com a entidade de fiscalizagdo dos EUA (GAO, 2012, p.20), as agéncias
deveriam implementar algumas praticas colaborativas para maximizar o desempenho e
os resultados dos programas federais que compartilham resultados comuns: defini¢ao
de resultados comuns; concordancia sobre papéis e responsabilidades para esforgos
colaborativos; estabelecimento de politicas e procedimentos compativeis; e desenvol-
vimento de mecanismos para monitorar, avaliar e relatar os resultados de desempenho.
O cotejo dos gastos tributarios de forma coordenada como os gastos diretos relaciona-
dos poderiam ajudar os formuladores de politicas a direcionarem os recursos escassos
para os métodos mais eficazes ou menos onerosos.

Na Administracéo Tributaria 3.0 da OCDE (2020b), é estruturado um modelo de evo-
lugdo da maturidade digital em cinco estagios: emergindo, progredindo, estabelecido,
liderando e aspiragdo. A OCDE (2020b, p.65) defende uma maior proximidade da admi-
nistracdo tributaria com os demais 6rgéos governamentais, contribuintes e a sociedade
em geral. No nivel estabelecido, a administragao tributaria esta inserida em uma rede
social de freios e contrapesos e relacbes de comunicagao e troca de dados com as
partes interessadas. As estratégias de conformidade e a administrabilidade das leis
tributarias sao discutidas com as partes interessadas e politicos. A troca digital de infor-
macodes € a espinha dorsal dos acordos de conformidade publico-privados.

Estruturas de gestao

Segundo o GAO (2012, p.9), é preciso ter clareza quanto ao 6rgdo ou agéncia que
€ responsavel pela gestdo do gasto tributario. A Receita Federal é responsavel pela
administragéo e supervisdo da execugdo das normas relacionadas com a tributagao,
incluindo beneficios tributarios. Porém, ndo é responsavel pela gestao de politicas fina-
listicas do governo, como habitacdo, saude, desenvolvimento ou muitas outras para as
quais os gastos tributarios podem contribuir.
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Para o FMI et al. (2015a, p.28), a administragdo tributaria deve ser responsavel pela
implementacao e execugdo dos regimes de incentivos fiscais, visto que possui a auto-
ridade, competéncia e experiéncia Unicas necessarias a execugao da legislagao fiscal
da qual os incentivos devem fazer parte. Quando os incentivos fiscais sdo simples e
inequivocos, podem ser autoavaliados pelo contribuinte e sujeitos aos procedimentos
normais de controle e auditoria. Muitas legislagdes de incentivos fiscais, no entanto,
requerem alguma forma de aprovacgao por parte da administragdo tributaria. Ao verificar
os fatos, pode ser necessaria informagao ou certificagdo de outras agéncias governa-
mentais especializadas ou ministérios.

No Acérdao 1.205/2014-TCU-Plenario, relator min. Raimundo Carreiro, foi apreciada
auditoria operacional realizada com o objetivo conhecer e avaliar a estrutura de gover-
nanga das renuncias tributarias, englobando as etapas de instituicdo, previsdo, moni-
toramento da concessao e da execugao, avaliagdo e controle. Foi constatado que um
conjunto de gastos tributarios ndo possuia 6rgéo gestor definido em sua legislagédo
instituidora, cabendo apenas a Receita Federal as agdes relacionadas com a verifica-
¢ao do atendimento dos requisitos legais pelos beneficiarios. Os ministérios setoriais
— como saude, educagao, infraestrutura — ndo atuavam na supervisdo desses benefi-
cios tributarios. Assim, segundo o relatério, “ressalta-se que esses mecanismos estao
estruturados de forma que o processo de controle ocorre apenas do ponto de vista do
tributo, fora de uma politica publica”.

Recomendou-se a Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com os entédo
ministérios do Planejamento, Orgamento e Gestéo e da Fazenda, que criassem meca-
nismos de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributarios sem 6rgéo gestor
identificado na legislagdo instituidora, incluindo o cronograma e a periodicidade das
avaliagOes, com o fim de verificar se tais beneficios alcangavam os fins aos quais se
propunham e a pertinéncia de atribuir o papel de supervisdo desses gastos tributarios
a algum 6rgéo do Poder Executivo.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), desde 2017, estabelece que o Poder Executi-
vo deve definir os 6rgaos responsaveis pela supervisdo, acompanhamento e avaliagdo
dos resultados alcangados pelos beneficios tributarios (na LDO 2021, Lei 14.116/2020,
art. 158, Il). O Decreto 9.834/2019 definiu em seu Anexo | os 6rgaos gestores e os cor-
responsaveis pelas politicas publicas financiadas por beneficios de natureza tributaria,
financeira e crediticia. Ja a LDO 2021 (Lei 14.116/2020) definiu que as proposi¢des
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legislativas que concedam, renovem ou ampliem beneficios tributarios deverao desig-
nar 6rgéo gestor responsavel pelo acompanhamento e pela avaliagdo do beneficio
tributario quanto a consecugao das metas e dos objetivos estabelecidos (art. 137, inc.
IlI). Além disso, o 6rgao gestor deve definir indicadores para acompanhamento das
metas e dos objetivos estabelecidos no programa e dar publicidade a suas avaliagbes
(art. 137, paragrafo Unico).

O Decreto 9.191/2017, que regulamenta as propostas de atos normativos dentro do
Poder Executivo federal, define que, na hipdtese de politicas publicas financiadas por
beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia, as proposi¢cdes deverao conter
indicacao do 6rgdo responsavel e do eventual corresponsavel pela gestdo da politica,
além de objetivos, metas e indicadores para acompanhamento e avaliagdo dos resul-
tados alcancados.

A auditoria apreciada pelo Acérdao 1.205/2014-TCU-Plenario ainda analisou o rela-
cionamento entre os 6rgaos gestores e a Receita Federal. Verificou-se que o sigilo
fiscal se configurava em um obstaculo para o controle e a avaliagdo de resultados de
algumas politicas financiadas por renuncias tributarias e que nao havia um padrao,
nem mesmo dentro de uma mesma unidade ministerial, sobre como deveria ocorrer o
relacionamento com a RFB e sobre o contetdo da informagéo, a fim de colaborar com
o controle dos recursos renunciados.

Ainda foram apontados como achados da auditoria relacionados com a gestéo dos be-
neficios tributarios: falta de previsdo de acompanhamento dos beneficios nos regimen-
tos internos dos 6rgaos gestores; os planejamentos estratégicos dos 6rgaos gestores
nao contemplavam em sua maioria, os beneficios tributarios, assim como nao havia
sido elaborado mapa de processo da gestao dos beneficios; e a maioria dos ministérios
gestores de politicas publicas baseadas em renuncias tributarias ndo realizava qual-
quer tratamento dos riscos referentes a gestéo dessas politicas, aspecto analisado na
proxima segao.

Estruturas de gestao de risco e controles internos

Segundo o Roteiro de Avaliagdo da Maturidade da Gestdo de Riscos (TCU, 2018),
a governanga nas organizagoes publicas tem como desafio determinar quanto risco
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aceitar na busca do melhor valor para os cidadaos e outras partes interessadas, com
vistas a prestar o servigo de interesse publico da melhor maneira possivel, equilibran-
do riscos e beneficios. A gestédo de riscos é o instrumento da governancga para lidar
com esse desafio, “um processo estratégico e fundamental para as organiza¢des do
setor publico, e um componente relevante de seus sistemas de governanga” (TCU,
2018, p.16).

Abordar os riscos relacionados aos beneficios tributarios envolve tratar trés tipos
de riscos: aqueles que atingem as politicas publicas de forma geral, os riscos
que surgem dentro do sistema tributario e os riscos fiscais. Por exemplo, o TARC
(2014, pp.26-27) afirma que existem diversos riscos associados aos beneficios
tributarios que precisam ser considerados de forma estratégica e agregada, entre
0s quais:

O beneficio ndo cumpre o objetivo da politica;

2. O beneficio custa mais do que o previsto, por exemplo devido a cus-
tos de conformidade imprevistos associados a dificuldades de aces-
s0 ao beneficio;

3. O montante renunciado ndo pode ser medido com precisao a luz das
incertezas, incluindo o comportamento do contribuinte;

4. Os dados necessarios para calcular o montante de renuncia de receita
sdo muito caros ou dificeis de coletar;

5. O beneficio é incorporado aos mecanismos de mercado, tornando di-
ficil a remogao;

6. O beneficio ndo é utilizado pelos beneficiarios pretendidos, por exem-
plo, devido a uma falha em antecipar que outros tipos de beneficiarios
também poderiam se benéeficiar;

7. O beneficio conflita ou se sobrepde a outras ajudas ou gastos diretos;

8. O beneficio resulta em maior perda de receita do que o previsto;

9. O beneficio esta sujeito a abusos, resultando em receitas perdidas.

Pode-se associar os riscos 1, 6 e 7 com riscos que estdo relacionados com as poli-
ticas publicas de forma ampla. O risco 9 esta ligado ao sistema tributario e as diver-
sas medidas que os contribuintes podem praticar como forma de evasao ou elisao
fiscal. Os riscos 2, 3, 4, 5 e 8 sdo riscos fiscais e podem afetar a sustentabilidade
das contas publicas.
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No que se refere aos riscos fiscais, segundo Petrie (2013, p.602):

Uma area continua de mitigagao de risco em todos os paises € a
protegédo das bases tributarias de sua erosdo. As perdas de receita
com a evasdo e elisdo fiscais sdo uma ameaga constante, exacer-
bada em alguns casos pelo crescimento da atividade econdmica
transfronteirica. A gestédo de riscos para as bases tributarias requer
um monitoramento préximo e constante de areas emergentes de
ndo conformidade e mudangas proativas na administragdo e poli-
tica tributaria. Em alguns paises, as caracteristicas especificas dos
sistemas tributarios, como a extensao e a transparéncia dos gastos

tributarios, apresentam riscos adicionais para a base de receita.

Para Petrie (2013, p.603), a crise financeira global criou riscos crescentes de confor-
midade em muitos paises, devido a questdes como inadimpléncia de contribuintes,
empresas que declaram prejuizos e aumento das transagdes em dinheiro. Sugere-se
que o fisco desenvolva uma estratégia de compliance tributario para a crise, com foco
nas areas de maior risco, na tentativa de evitar o aumento do gap tributario (entre as
receitas que devem ser arrecadadas e as que sao efetivamente arrecadadas).

O abuso de incentivos tributarios pode assumir diferentes formas, desde pedidos frau-
dulentos, alteragdes na situagcado do contribuinte apés uma qualificacao inicial ou dis-
torcbes nas atividades para enquadramento nas exigéncias legais, como, por exemplo,
classificagdo de despesas comuns como de pesquisa e desenvolvimento.

Segundo a OCDE (2017a, p.42), na politica tributaria, a captura por atores privados
pode ser realizada de duas maneiras principais:

* Promulgar leis e regulamentos fiscais preferenciais que permitem a eva-
sao fiscal “legal”;

* Evasdo de cobranga de impostos e aplicagdo de cédigos tributarios, que
ocorre quando o grupo captor penetra diretamente na autoridade tributaria,
influenciando como ela cobra impostos e quem audita.

Para a OCDE (2017b, p.54), uma estratégia compreensiva para a mitigagéo dos riscos
de captura da politica publica envolve quatro estratégias complementares:
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* Equilibrar o campo de atuacgao: equilibrar as visées envolvendo as partes

interessadas com interesses divergentes garante um processo de tomada
de decisao inclusivo que é mais resiliente a captura por interesses estrei-
tos, pois um grupo de interesse achara mais dificil influenciar decisdes
sem resisténcia de outros grupos. Isso também requer a promog¢ao da in-
tegridade e transparéncia nas atividades de /lobby e financiamento politico;
Reforgar o direito de saber: garantir a transparéncia e 0 acesso a informa-
¢do é uma pré-condicdo necessaria, mas ndo suficiente, para permitir a
participagao efetiva e o envolvimento das partes interessadas e facilitar o
controle social sobre os processos de tomada de decisao, os atores exter-
nos precisam de acesso a informagdes confiaveis, oportunas e relevantes;
Promover a accountability por meio de autoridades da concorréncia, agéncias
reguladoras e instituicdes supremas de auditoria: controle externo, concorrén-
cia efetiva e politicas regulatérias permitem a prestagéo de contas nos setores
publico e privado. As agéncias responsaveis sao particularmente propensas a
se tornarem alvos de influéncia indevida e devem ser protegidas da captura;
Identificar e mitigar os fatores de risco de captura por meio de politicas de
integridade organizacional apropriadas: as decisées que podem ser cap-
turadas sao tomadas por individuos que atuam em um ambiente organiza-
cional. Definir padrbes claros de conduta, promover culturas de integrida-
de em organizagdes publicas e garantir uma estrutura solida de controle e
gerenciamento de risco fornece orientagao sobre como incorporar a resis-
téncia organizacional a captura.

Segundo o NAO (2014a, p.21), a maioria das pessoas € empresas usam 0s incentivos
da forma pretendida pelo Parlamento, mas cada beneficio tributario cria rotas potenciais
a serem exploradas de formas nao pretendidas. A gama de comportamentos inclui:

Usar o beneficio conforme pretendido. Isso pode envolver uma mudanca
no comportamento dos contribuintes para aproveitar a compensagao;
Adotar uma interpretacgao juridica das regras de desoneracao fiscal diferente da
pretendida pelo Parlamento, ou que ponha a prova os limites dessa intengao;
Elisdo de impostos: criagao de arranjos financeiros ou operacionais inven-
tados puramente ou principalmente para explorar um beneficio fiscal,
Evaséo fiscal: quando individuos e empresas, deliberada e ilegalmente,
decidem n&o pagar o imposto devido;
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* Ataque criminoso: criminosos organizados ou outras partes se empenham
em explorar sistematicamente as isengdes fiscais para fraudar o sistema
tributario e extrair pagamentos do fisco.

Segundo Easson e Zolt (2004, pp.32-33), os abusos comuns nos incentivos fiscais
a investimentos séo:

* Round-tripping (ida e volta): ocorre principalmente quando os incentivos
fiscais estao restritos a investidores estrangeiros ou a investimentos com
um percentual minimo prescrito de propriedade estrangeira. Em alguns
casos, a empresa nacional remete dinheiro para o exterior, que retorna
na forma de investimento.

* Double dipping (duplo mergulho): muitos incentivos fiscais sao restritos a
novos investidores. Na pratica, essa restricdo pode ser ineficaz e contra-
producente. Um investidor existente que planeja expandir suas atividades
irda simplesmente incorporar uma subsidiaria para continuar a atividade, e
a subsidiaria se qualificara para um novo incentivo fiscal. Uma abordagem
mais satisfatéria pode ser usar subsidios ou créditos para investimentos,
em vez de isengdes fiscais, de forma que novos investimentos, em vez de
investidores, se qualifiquem.

* Transfer price (pregos de transferéncia): ocorre quando duas empresas
vinculadas e que se situam em territérios diferentes vendem ou transfe-
rem entre elas bens, servicos ou propriedade intangivel. Os precos de
transferéncia foram descritos como “o calcanhar de Aquiles das iseng¢des
fiscais”, embora também possam ser um problema com outras formas de
incentivos ao investimento. Os precos de transferéncia podem ocorrer em
transacgdes entre empresas relacionadas em diferentes paises, ou em um
Unico pais onde um investidor tem duas ou mais operagdes ou onde o
investidor obtém receita de mais de uma atividade. Se uma dessas opera-
¢Oes, ou um tipo de receita, gozar de preferéncia fiscal, os lucros tenderao
a ser destinados a atividade preferida.

* QOver-valuation (supervalorizagdo): ou as vezes a subavaliagdo, € um pro-
blema constante em qualquer sistema tributario. Os incentivos fiscais, no
entanto, podem fornecer tentagcbes adicionais para inflar os valores dos
ativos. Por exemplo, quando uma isencao fiscal esta condicionada ao in-
vestimento de um determinado valor minimo, o valor dos ativos adquiridos
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para a nova empresa pode ser manipulado para atingir o valor-alvo. Em
alguns casos, isso é feito de forma legitima, como quando as empresas
compram maquinas ao invés de arrendar propriedades de locadores in-
dependentes. Outras vezes, porém, um valor inflacionado é atribuido a
propriedade adquirida, especialmente no caso da propriedade intelectual.

* Abuse of duty-free privileges (abuso de isengao de importagdes): um incentivo
de investimento comum assume a forma de uma isengéo de direitos aduanei-
ros sobre equipamentos importados. O perigo € que, uma vez importados, os
itens possam ser revendidos no mercado interno. Uma solugao parcial é res-
tringir a iseng&o aos ativos que séo contribuidos para o capital inicial da em-
presa. Mesmo assim, pode ser necessario verificar periodicamente se os ati-
vos permanecem no empreendimento. Outra abordagem é restringir a isengéo
a ativos como maquinas (que tém menor probabilidade de serem revendidos)
e excluir itens como veiculos de passageiros e equipamentos de informatica.

* Corrupgao: a existéncia de corrupgao pode constituir uma grande barreira
ao investimento estrangeiro em um pais. Isso, entretanto, ndo impede que
investidores estrangeiros sejam beneficiarios de um sistema corrupto. A
concessao de incentivos fiscais, especialmente quando o processo en-
volve um grau substancial de discricionariedade, € uma situagdo em que
existe um forte risco de corrupgao.

No modelo de avaliagdo dos gastos tributarios do NAO (2020, p.25), dentro do bloco
relativo a administragdo e ao monitoramento, é questionado se “os riscos sao avaliados
e mitigados?”. Em auditoria de 2014 acerca da efetividade da gestdo dos gastos tribu-
tarios, o NAO (2014b, p.35) avaliou se o Tesouro inglés:

* considera os riscos gerados por beneficios fiscais no ambito das suas res-
ponsabilidades mais amplas;

* jdentifica mudancas no perfil de risco e inicia uma resposta eficaz;

* administra o risco na introdugao de novos beneficios tributarios;

* mantém a supervisao dos gastos tributarios estabelecidos;

* responde aos riscos em tempo habil.

O TARC (2014) afirma que o risco de abuso é particularmente problematico e neces-

sita de consideragdes quanto ao tipo de contribuintes e a complexidade do desenho
do beneficio. No que se refere ao tipo contribuintes, o TARC (2014, p.27) afirma que
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“@ amplamente reconhecido que alguns tipos de contribuintes sdo mais propensos ao
descumprimento, o que pode incluir desde abuso deliberado e fraudulento em um ex-
tremo até erro genuino no outro”. Dessa forma, os contribuintes devem ser classifica-
dos de acordo com a propensao para a evasao/elisdo fiscal. Quanto a complexidade
do desenho do beneficio, quanto mais complexas as disposi¢des legislativas, maior o
numero de oportunidades de desvios.

Na visdo do TARC (2014, p.32), os incentivos tributarios identificados como de
alto risco devem ser submetidos a revisbes mais frequentes. O risco global de um
beneficio tributario pode ser calculado usando os métodos de pontuagao de crédi-
to. Esse processo seleciona um conjunto de indicadores e os agrega em um valor
final, ou “pontuacao de risco”, usando pesos em cada indicador que sao derivados
de dados e experiéncias anteriores. As técnicas estatisticas identificam os indica-
dores relevantes.

Para Easson e Zolt (2004, pp.30-31), a verificagdo da conformidade inicial dos
beneficiarios com as condi¢cdes de qualificacdo pode ser de trés tipos. O primeiro é
a aprovacéao ou certificagdo, em que determinado incentivo tributario é concedido
mediante uma aprovacao inicial do poder publico. Por exemplo, os agentes publi-
cos devem verificar se o investimento estda em um setor prioritario, que metas de
empregabilidade e exportagdes serdo alcangadas ou que exigéncias ambientais
serdo cumpridas. O segundo tipo é a verificagao factual, quando a qualificagéo é
adquirida ap6s cumpridas exigéncias factuais, como: a participagdo estrangeira
em uma joint venture superar o minimo exigido; a geragao de um numero estabele-
cido de novos empregos; um determinado investimento de capital seja classificado
em uma categoria que se qualifique para depreciagédo acelerada; ou um equipa-
mento importado seja considerado como “tecnologia avangada”. O terceiro tipo é o
valuation, ou estimacgao do valor de ativos, quando, por exemplo, a verificacdo de
que o valor investido supera o minimo exigido.

Apés a qualificagdo, Easson e Zolt (2004, p.31) ressaltam a necessidade do monito-
ramento continuo da conformidade. Em alguns casos, as condi¢gdes de qualificagéo
para os beneficios fiscais estdo associadas ao desempenho continuo - por exemplo,
requisitos de que um determinado niumero de empregos seja mantido, ou que uma
determinada porcentagem da producéo seja exportada, durante o periodo de isengao
fiscal. Incentivos desse tipo requerem monitoramento continuo.
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Embora isso imponha uma carga administrativa adicional as autoridades, tem o mé-
rito de fornecer ao governo uma ideia razoavelmente precisa de como esta o de-
sempenho de um investimento. Sem um mecanismo de monitoramento formal, os
investidores tém poucos motivos para fazer proje¢oes realistas quanto ao numero de
empregos que serao criados, ou o volume de exporta¢cdes que serdo produzidos, e
alguns estudos tém mostrado grandes discrepancias entre a previsao do investidor e
o desempenho. Para Easson e Zolt (2004, p.31), “é importante que as capacidades
administrativas para conduzir o monitoramento necesséario sejam levados em con-
sideragdo quando a legislagdo de incentivo é elaborada, de modo que supervisdo
desnecessaria seja evitada”.

A coordenagdo também é de extrema relevancia para a gestao dos riscos fiscais. No
Guia de Transparéncia Fiscal do FMI (20182, p.XV), sdo elencados quatro pilares, que
abrangem quinze principios. Dentro do pilar da analise e gestédo dos riscos fiscais esta
o principio da coordenagao fiscal: “os governos devem divulgar, analisar e gerenciar os
riscos para as finangas publicas e garantir a coordenacgao eficaz da tomada de deci-
soOes fiscais em todo o setor publico”.

No modelo de Administragdo Tributaria 3.0 da OCDE (2020b, p.65), no bloco estrutu-
rante da governanca, no estagio “progredindo”, programas de gerenciamento de risco
de conformidade estdo em vigor e avaliagdo automatizada de declaragbes fiscais si-
naliza riscos e anomalias. No estagio estabelecido, o comportamento do contribuinte é
compreendido e amparado por instrumentos e intervengdes especificas, além de que
sdo implementadas solugdes de “compliance by design”.

O modelo de “compliance by design” constituiria, segundo a OCDE (2014, p.58), em
uma nova forma de as administragdes tributarias desenvolverem estratégias efetivas de
conformidade adaptadas as circunstancias. Tais estratégias sdo cada vez mais baseadas
em um melhor entendimento acerca do comportamento do contribuinte e focam hoje em
medidas tomadas mais cedo, atividades “up-stream”, ou seja, iniciais nos processos pro-
dutivos, de forma a “fazer certo desde o inicio” e mais facil de se conformar. O conceito
de “compliance by design” busca tornar a conformidade uma parte embutida dos proces-
S0s organizacionais utilizando infraestrutura técnica existente e suporte de participantes
como intermediarios, bancos, organiza¢des da industria e outros. Trata-se de perceber a
conformidade tributaria como um sistema em que as diferentes partes trabalham juntas
intencionalmente para tornar os processos de conformidade suaves e corretos.
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Estruturas de accountability e transparéncia

O conceito de accountability surge dentro das relagbes entre principal e agente, nas
quais este ultimo atua em busca dos interesses do primeiro. Tais relagbes podem ser
observadas, por exemplo, entre a sociedade (principal) e Estado (agente), em que este
deve agir para alcancgar os objetivos daquela.

Segundo as Normas de Auditoria do Tribunal (TCU, 2020d, p.11), a accountability en-
volve, “no contexto das relagdes que se estabelecem entre os administradores publi-
cos, o Parlamento e a sociedade, pelo menos trés dimensdes — informacao, justificagao
e sangdo — como formas basicas pelas quais se pode prevenir o abuso de poder”.

Nas normas de auditoria da Intosai, a accountability publica é definida como a obriga-
¢do que tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos, inclui-
das as empresas e corporagdes publicas, de assumir as responsabilidades de ordem
fiscal, gerencial e programatica que Ihes foram conferidas, e de informar a quem lhes
delegou essas responsabilidades. E, ainda, como obrigagdo imposta, a uma pessoa
ou entidade auditada de demonstrar que administrou ou controlou os recursos que lhe
foram confiados em conformidade com os termos segundo os quais lhe foram entre-
gues (TCU, 2020c). Dessa forma, a accountability constitui um principio que orienta a
definicao de responsabilidades pela condugéo da politica em seus diversos niveis.

Schacter (2005, p.236) propde um modelo de avaliagéo das instituicdes de accountabi-
lity a ser usado pelo Banco Mundial na avaliagédo da gestao fiscal. O autor afirma que a
I6gica do ciclo de accountability sugere que a sua avaliagdo deveria focar em trés tipos
de questdes:

* Que informagdes a instituicdo de accountability pode obter e quao bem as
informagdes atendem aos critérios de relevancia, precisdo, confiabilidade,
oportunidade e abrangéncia?

* O que a instituicdo de accountability pode fazer com a informagao?

* Que tipo de resposta a instituicdo de accountability € capaz de gerar
do executivo?

A transparéncia é um dos principios mais relevantes para a accountability e é um dos
pilares da boa governanga publica, devendo ser especialmente observada quanto aos
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beneficios tributarios. Em todo o0 mundo, a baixa transparéncia € uma peculiaridade dos
incentivos fiscais que tem sido fonte de preocupacéo.

Segundo o FMI et al. (2015a, p.24), a transparéncia deve ser promovida ao longo de
trés dimensoes:

* Legal: os incentivos fiscais devem estar expressamente previstos na legis-
lagao tributaria pertinente.

* Econbmica: a justificativa para os incentivos fiscais deve ser claramente
definida para permitir um debate publico sobre as prioridades da politica
do pais. Os custos e beneficios de um esquema de incentivos devem ser
avaliados ex-ante e ex-post, com base em premissas e metodologias cla-
ramente definidas, e as avaliagdes publicadas.

* Administrativa: os critérios de qualificagdo devem ser claros, simples, espe-
cificos e objetivos, de forma a reduzir a discricionariedade dos funcionarios
publicos que concedem os incentivos. O processo de tomada de decisao
deve ser aberto e uma lista de incentivos concedidos deve ser publicada.

Os beneficios tributarios sdo um instrumento para a implementagéo de politicas publi-
cas, como também o s&o as despesas governamentais diretas. No entanto, ao contra-
rio das despesas diretas, os gastos tributarios ndo se submetem ao escrutinio anual
de debates no Poder Legislativo durante a apreciagdo da pega orgamentaria. Além
disso, pode ser muito mais dificil rastrear, com tempestividade, o montante de gastos
tributarios e as pessoas e empresas beneficiadas. Essa natureza especial dos benefi-
cios tributarios reforga particularmente a importancia da transparéncia nesse contexto,
aliada ao fato de que a publicidade deve ser a pedra de toque do servigo publico como
um todo, a luz do art. 37 da Constituicao e das boas praticas de governanga publica.

Ademais, o art. 70 da Constituicao Federal, imp&e o dever de prestar contas a quem quer
que gerencie valores publicos, ao passo que o art. 71, I, atribui ao TCU a competéncia
de julgar as contas prestadas por administradores publicos. Em virtude disso, a presta-
céo de contas constitui importante instrumento para a accountability e a transparéncia da
gestao publica. A pecga central da prestagdo de contas € o relatério de gestao publicado
pelos gestores publicos. Impde-se a necessidade de que os beneficios tributarios sejam
considerados como instrumento de financiamento e implementagao de politicas publicas,
devendo ser abordados no relatério de gestédo dos 6rgaos e entidades governamentais.
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O acesso as informagbes sobre a utilizacdo de recursos publicos € um direito
do cidadao e um dever do Estado, por for¢ca do art. 7°, VI, da Lei 12.527/2011.
Portanto, os 6rgaos gestores devem publicar dados que permitam conhecer os
beneficiarios dos incentivos fiscais, bem como o montante estimado do beneficio
concedido para cada um. Embora possam ser levantadas, em certos casos, ob-
jecbes com base no sigilo fiscal, tem-se que toda pessoa fisica ou juridica que
utilize bens, dinheiros e valores publicos tem o dever de prestar contas (CF/1988,
art. 70, par. Unico).

Além disso, como visto anteriormente, a Lei Complementar 187/2021 alterou o CTN
para permitir a divulgagao de informagdes de beneficios tributarios a pessoas juridicas,
ampliando assim a transparéncia desses instrumentos. Uma possivel solugao para o
obstaculo do sigilo fiscal é a publicagao dos dados com algum grau de agregagao, sem
descaracterizar a possibilidade de analise por setor ou grupo beneficiado.

A OCDE (2015, p.8) inclui entre os principios da governanga orgamentaria “proporcio-
nar um debate inclusivo, participativo e realista sobre as escolhas orgamentarias”, por
meio das seguintes agoes:

» QOferecer oportunidades para o parlamento e as suas comissdes se envol-
verem com o processo orgamentario em todas as fases principais do ciclo
orcamental, tanto ex-ante como ex-post, conforme apropriado;

* Facilitar o envolvimento de parlamentos, cidadaos e organiza¢des da so-
ciedade civil em um debate realista sobre as principais prioridades, custos
de oportunidade e custo-beneficio;

* Fornecer clareza sobre os custos e beneficios relativos da ampla gama de
programas de despesas publicas e gastos tributarios;

* Garantir que todas as decisdes importantes nessas areas sejam tratadas
dentro do contexto do processo orgamentario.

Os beneficios tributarios representam tratamento favorecido na tributagao, que destoa
do sistema tributario aplicavel aos demais contribuintes, para favorecer um grupo es-
pecifico de beneficiarios, com a finalidade de implementar determinada politica publica.
Portanto, sdao elementos basilares dos beneficios tributarios que devem ser dados ao
conhecimento publico: i) o montante estimado do beneficio tributario; ii) o rol de contri-
buintes favorecidos. Segundo o FMI et al. (2015a, p.24),
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A transparéncia nos beneficios que recebem também deve ser
exigida das empresas multinacionais. Isso pode fortalecer a res-
ponsabilidade social corporativa, pois os funcionarios, clientes e
comunidades locais podem garantir a responsabilidade das em-

presas por suas decisdes, incluindo seu tratamento tributario.

Para a International Budget Partnership (IBP, 2018, p.3), o avaliador de um gasto tribu-
tario, ao analisar a transparéncia, deve procurar:

* Uma lista de todos os gastos tributarios disponiveis, seus custos e a au-

toridade legal (leis e regulamentos) que regem sua disponibilidade: essas
informagdes devem estar facilmente disponiveis e devem incluir os critérios
de elegibilidade e os procedimentos necessarios para se qualificar para um
gasto tributario. Idealmente, essas informagdes devem ser publicadas anu-
almente e disponibilizadas como parte do processo de orgamento anual.
Informagdes sobre quem se beneficia de um gasto tributario: ideal-
mente, esses dados incluirdo o niumero de contribuintes que se qua-
lificam para um gasto tributario; o nivel de renda dos beneficiarios; o
tamanho da reducédo de impostos; a distribuigcdo geografica dos be-
neficiarios; e para disposi¢cdes fornecidas as empresas, ao setor e a
identidade dos beneficiarios.

A autoridade ou departamento responsavel pela administragao dos gas-
tos tributarios.

O IBP (2018, p.3) enumera as seguintes questées a serem consideradas na avaliagéo
da transparéncia dos gastos tributarios:

* O gasto tributario é simples, transparente e facilmente administravel? A lei

que autoriza o gasto tributério indica qual agéncia é responsavel por sua
implementacao e revisao? As leis e os regulamentos devem ser escritos,
na medida do possivel, em linguagem compreensivel e suficientemente
precisa para prevenir abusos.

Para incentivos ao investimento, o nome do beneficiario, juntamente com
o valor do beneficio fornecido, esta disponivel ao publico? As divulgacdes
publicas devem incluir quaisquer dados relacionados ao cumprimento dos
requisitos de elegibilidade, como niveis de emprego ou investimentos feitos.
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* As leis e regulamentos que autorizam um gasto tributario estao prontamen-
te disponiveis ao publico? Leis e regulamentos devem estar disponiveis
gratuitamente, de preferéncia on-line e em papel, mediante solicitagdo. Os
processos regulatérios devem incluir oportunidades para comentarios pu-
blicos, e periodos e processos de notificagdo de comentarios devem estar
disponiveis ao publico.

* Os critérios de elegibilidade estao claramente definidos? Eles declaram o
que acontece se um contribuinte ndo cumprir os critérios? Se, por exem-
plo, uma empresa deve criar um certo nimero de empregos para se qua-
lificar para um incentivo fiscal, o contribuinte é obrigado a reembolsar
quaisquer beneficios recebidos se ndo conseguir criar o nimero neces-
sario de empregos?

A Resolucéo Atricon 6/2016, que aprova diretrizes para o controle externo das receitas
e renuncias de receitas, define como itens a serem fiscalizados:

* Se ha publicidade e transparéncia na concessao dos beneficios ou incen-
tivos fiscais (art. 37, CF, e LC 131/09);

* Se ha publicidade e transparéncia dos valores dos beneficios concedidos,
bem como dos métodos utilizados na sua mensuragéao;

* Se ha publicidade e transparéncia dos resultados socioeconémicos dos
beneficios concedidos, bem como dos métodos utilizados para o seu mo-
nitoramento e avaliagao.

Com a finalidade de concretizar uma politica publica, podem ser exigidas contraparti-
das do beneficiario de beneficio tributario. Por exemplo, existem incentivos concedidos
a organizagdes que ofertam servigcos de interesse publico, como saude ou educagao,
sob a condi¢cdo de que essas entidades prestem alguma contrapartida, como a con-
cessao de bolsas para pessoas de baixa renda. Quando se exige contrapartida para
a obtencao do beneficio, devem ser divulgados os dados relativos ao exercicio desse
6nus pelo beneficiario.

A transparéncia sobre a contrapartida é fundamental para uma analise adequada do
real impacto do beneficio tributario na sociedade. A analise também pode revelar fa-
Ihas de desenho da politica, a exemplo de contrapartidas que sédo incoerentes com os
objetivos do incentivo. Num caso concreto, o Tribunal de Contas da Unido detectou,
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no Acordao 822/2018-TCU-Plenario (rel. min. José Mucio Monteiro), inicios de que
foram concedidas bolsas de estudos por entidades educacionais, como contrapartida
para obter tratamento tributario favorecido, que nao se dirigiam a pessoas carentes,
nos termos da legislacdo, mas sim a sécios de empresas, a donos de embarcagdes
e de aeronaves.

A falta de transparéncia sobre os beneficiarios das politicas publicas financiadas por re-
nuncia fiscal, o que abrange tanto os beneficiarios diretos como os favorecidos por meio
de contrapartidas, foi uma das principais fragilidades relacionadas as renuncias de re-
ceitas descritas no Relatério Sistémico sobre Transparéncia Publica (TCU, 2018b, p.31).

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que, tanto a LDO, em seu Anexo de Me-
tas Fiscais, quanto o Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA) devem apresentar
estimativa e compensacao da renuncia de receita (art. 4°, §2°, V; e art. 5°, II). Os estu-
dos que fundamentam a criagédo e a gestao do beneficio tributario também devem ser
publicados. Essas projecdes e avaliagbes permitem que a sociedade tenha ciéncia dos
motivos que levam a administragdo publica a instituir e manter o beneficio, além de
fomentar debates sobre a conveniéncia da continuidade da politica.

Espera-se que os beneficios tributarios sejam tratados, pela administragdo publica,
como instrumento para a consecugao de politicas publicas. Devem ser acompanha-
dos, portanto, pelos ministérios e secretarias setoriais, encarregados da gestdo das
politicas. Nesse sentido, o relatério de gestao publicado pela unidade responséavel deve
levar em conta o gasto tributario por ela gerido.

Outra medida importante para a transparéncia das politicas publicas, inclusive dos be-
neficios tributarios, é a realizagdo dos devidos registros nos sistemas contabeis publi-
cos. A Instrucdo de Procedimentos Contabeis STN 16/2020 — Beneficios Fiscais (IPC
16) estabelece parametros para a padronizagdo de normas para o registro de bene-
ficios fiscais, a ser refletida no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP) e no Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF).

AIPC 16 nao exige uma metodologia especifica para a estimagao da renuncia de recei-
ta, mas orienta que seja indicada a metodologia que foi empregada e a forma de obten-
cao dos valores concedidos. Define ainda que as estimativas dos efeitos dos beneficios
fiscais devem ser feitas pelo 6rgao responsavel por administrar a operacionalizagdo da
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politica ou do préprio objeto do beneficio. A Receita Federal publica a Metodologia de
Calculo dos Gastos Tributarios no caso dos tributos federais (BRASIL, 2019b).

A IPC 16 propde um modelo de demonstrativo com os valores da renuncia efe-
tivamente concedida ou da despesa realizada (empenhada) e a previsédo da re-
nuncia da receita ou fixacdo de despesa decorrente da concessédo do beneficio
para o exercicio de elaboragdo da LDO. Segundo o normativo, tal demonstrativo
deve compor o Anexo de Metas Fiscais da LDO, com o objetivo de promover a
transparéncia da politica publica de concessao de beneficios fiscais, permitindo o
acompanhamento anual dos valores de renuncia de receita ou aumento de despe-
sa decorrente dessa politica. Salienta-se que tal demonstrativo ndo substitui o de
compensacgao de renuncia de receitas.

O texto constitucional prevé no § 6° do art. 165 que o “projeto de lei orgamentaria
sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissbes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia”. Os gastos tributarios constituem um tipo
de beneficio tributario, e a Receita Federal elabora o Demonstrativo de Gastos Tribu-
tarios (DGT), que compde tal demonstrativo regionalizado. Além dos gastos tributa-
rios devem ser informados ainda as renuncias de receitas decorrentes de beneficios
crediticios e financeiros, além de beneficios tributarios que ndo se enquadrem no
conceito de gasto tributario.

O FMI (2019) propde a analise dos gastos tributarios como uma dimenséo da gestéao
fiscal em que o Ministério da Economia esta no centro da analise, por se tratar do
principal responsavel pela gestao fiscal, e, com a colaboragao de outros 6rgaos, cons-
troem-se estruturas de dados e modelos para estimativa dos gastos tributarios. Os
relatérios com essas estimativas séo utilizados pelas partes interessadas (parlamento,
sociedade, academia etc.) que contribuem com o aperfeicoamento das estimativas e
com o debate sobre a politica fiscal. O FMI (2019, p.3) ainda destaca os passos na
preparacao desses relatérios:

1. Definicdo do sistema tributario de referéncia (deve estar embasado em
principios de neutralidade, eficiéncia e equidade);

2. Identificagdo dos desvios ao sistema tributario de referéncia (indicar, no
minimo, o titulo e a descrigcdo, a referéncia legal, o tributo e o tipo de me-
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dida a que se refere o gasto tributario);

3. Realizagado das estimativas dos custos dos gastos tributarios (escolher a
metodologia, identificar e coletar dados, estimar a receita perdida);

4. Preparagao do relatério publico com as estimativas (assegurar a integrida-
de das estimativas).

A contabilizagao e a divulgagéo de relatério de gastos tributarios melhoram a transpa-
réncia na gestao fiscal, sendo essencial para a boa governancga e para subsidiar a to-
mada de decisdo. A apresentacao das estimativas dos gastos tributarios deve ser feita
pelo ministro das finangas/economia e deve estar em acordo com a lei que autoriza
as despesas. Além disso, a elaboracéo de estimativas dos gastos tributarios deve ser
exigida por lei e apresentada ao parlamento juntamente com o orgamento anual ou no
inicio do ciclo orgamentario para embasar a formulacao de politicas publicas.

Outra vantagem do relatério de gastos tributarios € que possibilita a avaliagdo das
opgodes de politica fiscal para a intervengédo governamental na economia (avaliagdo do
custo-beneficio da politica pela via tributaria em comparagao com a politica de gastos
diretos) (FMI, 2019, p.2).

Em 2017, o FMI avaliou a transparéncia fiscal no Brasil (FMI, 2017b). Entre os critérios
avaliados esteve a cobertura dos gastos tributarios, considerada como “boa” pelo 6rgéao
internacional. O FMI diferencia trés niveis de praticas em seu manual de transparéncia
fiscal (FMI, 2018, p.26):

* Pratica basica: a estimativa da perda de receita com incentivos fiscais é
publicada pelo menos uma vez por ano;

* Pratica boa: a perda de receita com beneficios tributarios é estimada por
setor ou area de politica e é publicada pelo menos uma vez por ano;

* Pratica avangada: a perda de receita com beneficios tributarios é estimada
por setor ou area de politica e € publicada pelo menos uma vez por ano. Ha
controle ou objetivo orgamentario para o tamanho dos gastos tributarios.

Segundo o FMI (2018, p.27), a pratica avangada exige que, uma vez que os custos dos
gastos tributarios sejam bem compreendidos, os governos considerem estabelecer al-
gum controle sobre seu tamanho. Para atender ao nivel avancado de pratica, os paises
podem implementar uma ou mais das seguintes politicas:
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* Colocar um limite numérico no tamanho geral dos gastos tributarios — de
forma semelhante a um teto nos gastos agregados — ou um limite no cres-
cimento anual no tamanho agregado dos gastos tributarios;

* Impor um limite ao nimero de anos entre a introdugdo de um novo gasto
tributario e a sua expiragédo (uma “clausula de caducidade”); e/ou

* Garantir que as estimativas de propostas de gastos diretos e tributarios se-
jam apresentadas nos documentos orgamentarios e sejam revisadas em
conjunto pelo governo para que as compensacdes entre gastos diretos e
tributarios sejam levadas em consideragao na tomada de decisbes sobre a
alocagao recursos orgamentarios.

Segundo o FMI (2018, p.27), isso € necessario para levar em conta os gastos tributa-
rios na avaliagdo do desempenho em relagdo a uma regra fiscal ou regra de despesa
(por exemplo, um teto de despesa geral). O desempenho deve ser avaliado em relagéo
de maneira analoga aos programas de gastos. Os mecanismos de controle sobre o
valor dos beneficios tributarios devem ser integrados ao processo orgamentario.

Esses mecanismos podem incluir regras que impegam que os gastos tributarios redu-
zam a receita agregada esperada estabelecida no orgamento de médio prazo por meio
de medida de receita compensatéria obrigatéria. Eles também podem incluir um teto
formal sobre o tamanho geral dos gastos tributarios, como uma porcentagem média do
PIB durante um determinado periodo, ou a inclusdo dos gastos tributarios em tetos de
despesas ministeriais ou setoriais.

A avaliagdo periddica de todos os beneficios tributarios também é necessaria para
determinar seu impacto distributivo, reduzindo os incentivos que n&o estdo gerando
beneficios proporcionais ao seu custo, e para avaliar se persiste uma boa justificativa
para os gastos tributarios em comparagdo com outra politica e instrumentos.

Na avaliagdo da International Budget Partnership (IBP, 2019, p.1), na América Latina,
a transparéncia dos gastos tributarios € adequada em termos contabeis, uma vez que
quase todos os paises produzem e publicam anualmente relatério com informagdes ge-
rais sobre os gastos tributarios e quanto eles custam. Porém, entende a entidade que
nao ha accountability em tais demonstrativos, ja que sdo em sua grande maioria “si-
lenciosos sobre varios aspectos-chave dos gastos tributarios, incluindo seus objetivos
de politica e medidas de desempenho e informagdes sobre os beneficiarios e impacto”.
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Além disso, sdo fornecidas informagdes muito limitadas sobre os processos por meio
dos quais as decisdes sao tomadas em relagao a introdugéo, revisao e avaliagdo dos
gastos tributarios. Para aumentar a transparéncia e a accountability dos gastos tributa-
rios, a IBP (2019, p.1) recomenda que governos devem:

* Promover uma melhor integragéo entre os relatérios de gastos tributarios
€ 0 processo orcamental anual,

* Incluir em seus relatérios de gastos tributarios uma lista detalhada de to-
dos os gastos tributarios com uma variedade de detalhes; e

* QOtimizar o processo de aprovagao e revisdo de gastos tributarios, incluin-
do avaliagbes de impacto, tornando-o mais transparente e sujeito a um
escrutinio independente.

No modelo de avaliagéo dos gastos tributarios do GAO (2012, p.17), “um gasto tribu-
tario transparente é aquele em que os contribuintes podem facilmente calcular como
suas obrigagdes fiscais serdo afetadas, entender o raciocinio dos legisladores e estar
cientes de até que ponto os outros cumprem seus requisitos”. A transparéncia pode
permitir que os contribuintes prevejam com mais precisao suas obrigagdes fiscais futu-
ras e contribua para a confianga na equidade do sistema tributario.

Gastos tributarios que ndo sao transparentes podem representar desafios para os con-
tribuintes. Por exemplo, o GAO identificou que as familias que pagam pela faculdade
nem sempre selecionam entre os varios gastos tributarios do ensino superior de forma
a maximizar seus beneficios potenciais, possivelmente porque n&o sabiam de sua ele-
gibilidade ou estavam confusas sobre como usar os beneficios fiscais disponiveis. Por
outro lado, na visdo do GAO (2012) os gastos tributarios como ferramenta de politica
tendem a ndo ser transparentes, pois podem mascarar o verdadeiro tamanho dos gas-
tos federais em uma determinada area de missédo e geralmente ndo estao sujeitos a
medidas de desempenho sistematicas.

Segundo o modelo de avaliagdo alemao (THONE, 2019, p.115), a transparéncia é me-
dida pela facilidade com que determinado beneficio se torna visivel ao publico. Sdo

analisadas as seguintes questdes:

* Com que qualidade e regularidade os relatorios publicos e quantitativos
séo elaborados?
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* A meta de subsidio atual esta suficientemente definida de forma clara?
* As metas sdo especificadas como indicadores?
* Eles sdo especificaveis?

Portanto, a partir das boas praticas internacionais, verifica-se que a transparéncia
dos gastos tributarios ndo deve se limitar a publicagao das estimativas de seus cus-
tos, deve abranger também os aspectos relacionados com a politica publica em si,
como objetivos, metas, indicadores, beneficiarios, cumprimento das contrapartidas
e resultados.

Estruturas de monitoramento e avaliagao

Segundo o Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014,
p.60), uma “politica publica deve possuir rotina para acompanhar suas agdes, para aferir
seus resultados e os utilizar para promogao de aperfeicoamentos na politica”.

O Decreto 9.191/2017 (art. 32, VIII, a) define que o parecer de mérito acerca de novas
proposicoes legislativas do Poder Executivo Federal, na hipétese de politicas publicas
financiadas por beneficios de natureza tributaria, deve conter “objetivos, metas e indi-
cadores para acompanhamento e avaliagdo dos resultados alcangados”.

Ja o Decreto 9.203/2017 define como uma das diretrizes da governanga publica “mo-
nitorar o desempenho e avaliar a concepgéo, a implementagdo e os resultados das
politicas e das acgbes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas” e “avaliar as propostas de criagao, expansao ou aperfeicoamento de poli-
ticas publicas e de concesséo de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus
custos e beneficios” (art. 4°, Il e VII).

O Decreto 9.834/2019 instituiu o Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Puablicas (CMAP), do qual faz parte o Comité de Monitoramento e Avaliagdo dos Sub-
sidios da Uniao (CMAS). Entre as competéncias do CMAP estéo a selegao das politi-
cas que serao avaliadas, a proposi¢ao de alteragdes nas politicas publicas avaliadas,
a instituicdo de mecanismos de transparéncia das avaliacbes e recomendacdes. Aos
seus comités compete também elaborar os referenciais de metodologias de avaliagédo
das politicas publicas, avaliar as politicas selecionadas e monitorar a implementagao
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das propostas resultantes da avaliagéo e solicitar aos 6rgaos gestores as informagdes
sobre as politicas.

A OCDE (2015, p.9) enumera como um dos principios da governanga or¢amentaria
“certificar-se de que o desempenho, a avaliagdo e a relagao custo-beneficio sejam
essenciais para o processo orgamentario”. Entre as agdes recomendadas para con-
cretizar o principio, a entidade define:

* Avaliar e revisar programas de despesas (incluindo recursos de pessoal
associados, bem como gastos tributarios) de uma maneira que seja objeti-
va, rotineira e regular, para informar a alocagéo de recursos e redefinigdo
de prioridades tanto dentro dos ministérios setoriais quanto no governo
como um todo;

* Fazer o balango, periodicamente, da despesa global (incluindo gastos tri-
butarios) e reavaliar o seu alinhamento com os objetivos fiscais e as priori-
dades nacionais, tendo em conta os resultados das avaliagdes; observan-
do que, para que uma revisao abrangente seja eficaz, ela deve atender as
necessidades praticas do governo como um todo.

Quanto a eficiéncia e a efetividade, a OCDE (2010, p.27) afirma que é dificil avaliar os
gastos tributarios e compara-los com gastos diretos equivalentes. Isso ocorre porque
os dois tipos de instrumentos s&o apreciados por diferentes comissées no Legisla-
tivo, o que dificulta sua apreciagao de forma global; porque € dificil medir os efeitos
do gasto tributario sobre o comportamento dos individuos ou empresas; e porque é
complexa a comparagdo com programas de gastos diretos, que, ainda que possuam
0s mesmos objetivos, raramente sdo equivalentes. Entretanto, um problema maior do
que a dificuldade de realizar avaliagdes dos beneficios tributarios é a nao realizagao
de nenhuma avaliagdo. Os gastos tributarios normalmente s&o instituidos por leis
permanentes, em contraste com os gastos diretos que s&o apreciados no processo
orcamentario anualmente. Assim, normalmente nao ha um processo regular de revi-
sdo dos gastos tributarios.

O modelo de avaliagdo do GAO (2012, p.29) possui como questao “como a avaliagao
do gasto tributario deve ser administrada?”, dividida em trés subquestdes. A primeira
€ “qual agéncia ou agéncias devem avaliar o gasto tributario?”. A Lei de Moderni-
zacao da Lei de Performance e Resultados Governamentais dos Estados Unidos
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(GPRAMA) estabelece uma estrutura que pode ajudar a garantir que os gastos tribu-
tarios sejam avaliados de forma mais sistematica. Por essa lei, as agéncias devem
considerar a participagao dos beneficios tributarios, quando houver, ao medir e comu-
nicar o progresso no cumprimento de suas missdes e objetivos. Ademais, tanto para
as metas prioritarias transversais quanto para as metas especificas das agéncias,
exige-se a identificagdo de um individuo responsavel para coordenar os esforgos com
vistas ao seu alcance.

A segunda subquestdo é “quando o gasto tributario deve ser avaliado?” (GAO, 2012,
p.29). Sao elencados alguns possiveis critérios de definicdo de prazo para as avaliagdes:

* Selegdo com base em julgamento: por exemplo, no Canada sao avaliados
um a dois gastos tributérios anualmente;

* Selegdo com base em critérios pré-estabelecidos: alguns critérios identi-
ficados internacionalmente foram a idade do beneficio, agrupamento por
tipo de politica ou pela relevancia da renuncia de receita;

* Avaliacdo de um novo gasto tributario antes de ser implantado;

* Avaliagdo de um gasto tributario antes de ser prorrogado.

Como analisado nos critérios referentes ao desenho dos beneficios tributarios, € uma
boa pratica a fixagdo de um prazo de vigéncia na legislagao instituidora com previsao
de realizagao periddica de avaliagdes que permitam a revisao do incentivo.

A terceira subquestdo do modelo do GAO (2012, p.30) é “quais dados sdo necessarios
para avaliar o gasto tributario?”. Seguindo a mesma orientagéo relativa a questao de
quem deve avaliar um gasto tributario, sdo as agéncias responsaveis pelo programa
que devem determinar quais dados devem ser coletados para avaliar os incentivos
fiscais relevantes para os objetivos de sua politica. Os dados necessarios para deter-
minar se o gasto tributario esta atingindo seu objetivo pretendido podem ser diferentes
dos dados coletados pela Receita Federal, que sdo obtidos nas declaragdes de impos-
tos ou em outros formularios fiscais. No entanto, para minimizar sua carga de trabalho
e a carga sobre os contribuintes, a Receita coleta apenas as informagdes necessarias
para saber o valor correto dos impostos devidos, a menos que haja determinagéao legal
para coletar informagdes adicionais. Dessa forma, os dados informados nas declara-
¢bes podem nao ser suficientes para avaliar a eficiéncia, a equidade e outros efeitos
de um beneficio tributario.
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O GAO (2012, p.30) cita o exemplo dos gastos tributarios relativos a depreciagéo de
imoveis em reservas indigenas, em que a Receita americana ndo exigiu que os con-
tribuintes identificassem a reserva na qual o imével depreciado estava localizado, im-
pedindo analises que buscam vincular o investimento a indicadores econbémicos em
reservas especificas. Sem informagbes sobre a localizagdo do investimento, pouco
progresso pode ser feito para determinar a eficacia do gasto tributario na promogao do
desenvolvimento econdmico.

Em auditoria, o NAO (2020, p.12) recomendou ao Tesouro britanico que:

* Estabelecesse uma estrutura para desenhar e administrar os gastos
tributarios que fosse compativel com o grande numero de beneficios
fiscais no pais. Tal estrutura deveria basear-se nos principios do “Green
Book” (HMT, 2020), nas boas praticas internacionais e nas opinides das
partes interessadas;

* Desenvolvesse uma metodologia robusta para avaliar o custo-beneficio de
diferentes tipos de gastos tributarios, garantindo que as avaliagdes sejam
de qualidade garantida;

* Considerasse especificar periodos de tempo ou gatilhos para avaliagéo e
revisdo ao desenhar cada gasto tributario;

* A cada ano revisasse se 0s objetivos de gastos tributarios ainda estédo
alinhados com os objetivos do governo; e

* Estabelecesse e documentasse requisitos claros para que os fun-
cionarios relatem preocupacgdes sobre o custo-beneficio dos gastos
tributarios aos ministros, por exemplo, especificando disposi¢bes
de accountability.

Na auditoria operacional apreciada pelo Acérdao 1.205/2014-TCU-Plenario, relator
min. Raimundo Carreiro, verificou-se que nao havia trabalhos especificos de acom-
panhamento das politicas de renuncias tributarias por parte dos 6érgaos centrais e nao
se identificaram nas estruturas regimentais desses 6rgaos dispositivos especificos
com relagao ao acompanhamento de politicas publicas baseadas em renuncias tribu-
tarias. Foi recomendado aos ministérios setoriais que definissem “objetivos, indica-
dores e metas para essas acoes, de forma a possibilitar a avaliagdo dos resultados
alcancados por tais politicas, em atencéo ao principio da eficiéncia insculpido no art.
37 da Constituicao Federal”.
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As LDOs também vém buscando regulamentar o tema anualmente, como a LDO 2021
(Lei 14.116/2020), que estabelece que o Poder Executivo federal deve adotar provi-
déncias com vistas a elaborar metodologia de acompanhamento e avaliagao dos be-
neficios tributarios, financeiros e crediticios, com o cronograma e a periodicidade das
avaliagbes, com base em indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade (art. 158, 1).

A Emenda Constitucional 109/2021 estabeleceu que:

§ 4° Lei complementar tratara de:

| - critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para
a concessao e a alteragdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas do qual
decorra diminuigao de receita ou aumento de despesa;

Il - regras para a avaliacao periddica obrigatéria dos impactos eco-
némicos e sociais dos incentivos ou beneficios de que trata o inciso |
deste paragrafo, com divulgagao irrestrita dos respectivos resultados;

()

Portanto, a realizacao de avaliagdes periddicas mostra-se ndo s6 como uma boa prati-
ca de governanga dos gastos tributarios, mas principalmente uma obrigagdo do gestor
publico responsavel pela sua supervisao.

CONTROLE APLICADO A ESTRUTURAGAO DA GOVERNANGA
E GESTAO DOS BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Segundo o0 RCPP (TCU, 2020a, p.63), na analise da estratégia de implementagao da
politica publica, o controle ira “verificar se as estruturas de governancga e gestéo e os
planos necessarios a implementagao da politica publica estdo definidos e adequada-
mente institucionalizados”.

A governanga e a gestdo podem ser avaliadas sob diferentes perspectivas. Neste re-
ferencial, elas foram divididas em seis. A primeira consiste na coordenagéo de forma a
garantir a coeréncia entre as politicas voltadas para a resolugéo de problemas comuns,
sejam implementadas mediante despesas diretas, sejam mediante beneficios tributa-
rios. A segunda refere-se a supervisdo por um 6rgao gestor relacionado com a area fim
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da politica. A terceira envolve a gestao de riscos, com a definicdo de estruturas e pro-
cessos capazes de minimizar o impacto nos resultados da politica de efeitos adversos.
A quarta corresponde a accountability, ou seja, as estruturas e processos de informa-
¢ao, justificacdo e sangdo. A quinta esta relacionada com a promog¢ao da transparéncia.
Por fim, a sexta abrange as estruturas e processos de monitoramento e avaliagao.

A inadequacao das estruturas e processos de governanga e gestdo € um achado comum
em fiscalizagbes do TCU, mas é ainda mais saliente nas politicas implementadas mediante
incentivos fiscais. Antes, muitas delas sequer possuiam um 6rgao gestor designado. Atu-
almente, ainda se verifica a auséncia de processos e estruturas essenciais para garantir o
alcance dos objetivos. Assim, o controle deve fortalecer a viséo de que beneficios tributarios
também constituem politicas publicas, ainda que ndo comprometam valores orgamentarios,
e por isso exigem estruturas e processos de governanga e gestao bem delineados.

QUESTOES DE AUDITORIA

Para avaliar a maturidade da politica publica implementada mediante beneficios tri-
butarios no que concerne a estruturagdo da governanga e da gestdo, o auditor deve
responder as seguintes questdes:

4. As estruturas de governanga e gestao, necessarias a implementagao do
beneficio tributario, estao institucionalizadas?

4 1. Foram definidos estruturas e processos de coordenagao entre o benefi-
cio tributario e instrumentos alternativos voltados para a resolugéo dos
mesmos problemas?

4.2. Foi designado 6rgao gestor responsavel, e eventual corresponsavel,
pela supervisdo, acompanhamento e avaliagdo dos resultados alcan-
¢ados pelo beneficio tributario?

4.3. Foram definidos estruturas e processos de gestao de riscos relaciona-
dos com o beneficio tributario?

4.4. Sao divulgadas informagdes essenciais para a garantia da transparén-
cia do beneficio tributario?

4.5. Foram definidos estruturas e processos de monitoramento e avaliagao
sistematicos do beneficio tributario?
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ITENS DE VERIFICAGAO

No que concerne a estruturagdo da governanga e gestao do beneficio tributario, para
responder as questdes de auditoria, deve-se verificar os seguintes itens.

Quadro 5: Itens de verificagao — estruturagao da governanga e gestao

Questdo Subquestdes de auditoria e itens de verificacdo

4. As estruturas 4.1. Foram definidos estruturas e processos de coordenacdo entre o

de governan- beneficio tributdrio e instrumentos alternativos voltados para a re-
ca e gestdo, solucdo dos mesmos problemas?

necessarias a . . N N

. 4.1.1. Estdo identificadas as agéncias, organizacdes, programas, regu-
implementa- . . A o > .
cdo do benefi- lacdes, beneficios tr|~butar|os, polltlca§ e _ou'iras atividades que contri-
cio tributirio, buem para a resolucdo do problema publico?

estdo institu- 4.1.2. A atuacdo governamental conjunta entre o beneficio tributario

cionalizadas? e os demais instrumentos do mix da politica ptblica é formalmente
definida em norma?

4.1.3. Existe um mecanismo de coordenacdo para que as autoridades
evitem sobreposi¢des ndo intencionais e inconsisténcias nas regula-
mentacdes de incentivos fiscais e resolvam problemas associados a
governanca de incentivos?

4.2. Foi designado 6rgdo gestor responsavel, e eventual correspon-
sdvel, pela supervisdo, acompanhamento e avaliacdo dos resultados
alcancados pelo beneficio tributario?

4.2.1. Ha previsdo normativa do érgdo responsavel pela supervisdo do
beneficio tributdrio?

4.2.2. A Receita Federal é responsdvel apenas pela administracdo e
supervisdo da execucdo das normas relacionadas com os aspectos tri-
butdrios do incentivo fiscal?

4.2.3. Hd previsdo de supervisdo dos beneficios tributdrios no estatu-
to do érgdo gestor designado?
4.3. Foram definidos estruturas e processos de gestdo de riscos rela-

cionados com o beneficio tributario?

4.3.1. Foram definidos estruturas e processos de gestdo de riscos a
sustentabilidade fiscal relacionados com o beneficio tributario?

4.3.2. Foram definidos estruturas e processos de gestdo de riscos de
evasdo e elisdo fiscal relacionados com o beneficio tributario?

4.3.3. Foram definidos estruturas e processos de gestdo de riscos ao
alcance dos resultados da politica publica relacionados com o benefi-
cio tributdrio?
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Questdo Subquestoes de auditoria e itens de verificacdo

4. As estruturas 4.5. Sdo divulgadas informacdes essenciais para a garantia da trans-

de governan- paréncia do beneficio tributario?

ca e gestdo, . . . . -

necessarias a 4.5.1. Sdo divulgadas as estimativas da rentincia de receita e métodos
implementa- empregados para o calculo?

¢do do benefi-

4.5.2. Sdo divulgadas as pessoas juridicas beneficidrias de incen-

cio tributario, ; Do
tivos fiscais?

estdo institu-

i i ? - oo ~
cionalizadas? 4.5.3. Sdo divulgados possiveis grupos que serdo onerados com uma

carga tributdria maior em virtude de medidas de compensacdo?
4.5.4. Edivulgado o cumprimento das contrapartidas pelos beneficidrios?

4.5.5.S3do divulgados os resultados alcancados pela politica identi-
ficados mediante avaliacdo, com publicidade dos métodos e crité-
rios utilizados?

4.5.6. 0 beneficio tributdrio é analisado como instrumento de politica
publica nos relatérios de gestdo dos érgdos gestores?

4.6. Foram definidos estruturas e processos de monitoramento e ava-
liacdo sistematicos do beneficio tributario?

4.6.1. Existe regra legal ou infralegal que estabeleca a necessidade e a
periodicidade da realiza¢do de avaliacdo do beneficio tributario?

4.6.2. Sdo definidos objetivos, metas e indicadores para acompanha-
mento e avaliacdo dos resultados alcancados?

4.6.3. Existe regramento quanto ao escopo, ao propésito e aos de-
mandantes da avaliacdo; os dados a serem coletados e as fontes
dasinformacdes?

4.6.4. Foram definidos processos e estruturas acerca da forma de co-
municacdo regular sobre o progresso do beneficio tributario?

4.6.5. Foram definidos mecanismos de internalizacdo das li-
¢des aprendidas?
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2.4 ALOCACAO E GESTAO DE RECURSOS AFETOS
AO BENEFICIO TRIBUTARIO

Os beneficios tributarios constituem um mecanismo de implementacédo de politicas pu-
blicas, cuja principal caracteristica € o seu financiamento por meio de uma rendncia de
receita. Para Howard (1997, p.3):

a maioria dos especialistas em finangas publicas consideram os
gastos tributarios ‘conceitualmente equivalentes’ aos gastos dire-
tos. Eles tratam os gastos tributdrios como uma troca simultanea
de dinheiro: os contribuintes passam um cheque ao governo pela
sua responsabilidade fiscal total, e o governo emite um cheque

para cobrir as atividades isentas de impostos.

Tendo em vista que os incentivos fiscais sdo equivalentes aos gastos diretos, a sua
avaliagdo também deve considerar a alocagéo e gestdo dos recursos financeiros, que
€ um dos blocos de avaliagdo elencados pelo Referencial de Controle de Politicas
Pudblicas (TCU, 2020). Segundo o RCPP (TCU, 2020a, p.71), a alocagéo e gestéo de
recursos orgamentarios e financeiros se refere:

a programacao de créditos orgamentarios e as condi¢gbes para
execugao das despesas correspondentes, mas pode incluir
também outras formas, como a concessao de gastos tributa-
rios e mecanismos de financiamento providos por instituicbes

financeiras estatais.

O controle dentro deste bloco de avaliacao verifica se a intervencédo governamental
recebe e gerencia seu financiamento de forma apropriada e a questdo de auditoria
proposta é “as fontes de financiamento da politica publica sdo aderentes as normas e
boas praticas que regem as finangas publicas?”. Deve-se verificar, por exemplo, se o0s
beneficios tributarios “atendem as nomas vigentes, notadamente o art. 14 da LRF e os
dispositivos da LDO que estabelecem condigbes para medidas que gerem rendncias
de receitas”. Além disso, verifica-se se “o impacto orgamentario, financeiro e fiscal da
politica publica é acompanhado e avaliado de forma sistematica” e se “a sustentabilida-
de fiscal da politica publica esta demonstrada com base em projegcdes de médio prazo”.
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No caso dos beneficios tributarios, a alocagdo e gestdo de recursos se torna uma etapa
ainda mais relevante. Como analisado no bloco de avaliagdo da analise de alternativas e
tomada de decisao, os incentivos tributarios possuem como desvantagem a menor previsibi-
lidade quanto aos seus impactos orgamentarios-financeiros. Segundo a OCDE (2010, p.30),
a estimativa do custo de receitas renunciadas € complexa, tendo em vista que a quantidade
de beneficiarios que irdo se qualificar ndo é conhecida previamente. Além disso, a perda
de receita decorrente de um beneficio tributario € sempre uma estimativa, o que torna a
apuracao de custo mais limitada do que nas politicas financiadas por meio do orgamento.

BOAS PRATICAS

Sao boas praticas da alocagao e gestao de recursos financeiros dos benefi-
cios tributarios:

a) Promover a redugéo gradual do valor global e individual dos incenti-
vos fiscais;

b) Na instituicdo ou ampliagdo de beneficio tributario, elaborar estima-
tiva do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e, no minimo, nos dois seguintes, sendo o ideal a
estimativa para todo o periodo de vigéncia previsto;

c) Ao conceder ou ampliar beneficio tributario, definir medidas de compen-
sagao para a redugao de receita no exercicio de inicio da vigéncia e nos
dois seguintes, por meio do aumento de receita, proveniente da eleva-
¢ao de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criagao
de tributo ou contribuicdo, sempre que possivel em conjunto com a de-
monstracao de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita
da lei orgamentaria e de que nao afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orgamentarias;

d) Levantar e analisar regularmente as diferengas entre o impacto real e
a estimativa, dando transparéncia a tais informacdes e apresentando
medidas de compensagao em caso de a renuncia de receita ser su-
perior a estimativa do impacto orgamentario-financeiro.
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CRITERIOS GERAIS DE AUDITORIA

A instituicdo e ampliagdo de beneficios tributarios é objeto de normatizagdo rigorosa
tanto pela Constituicado Federal de 1988 quanto pela Lei de Responsabilidade Fiscal e
pelas Leis de Diretrizes Orgamentarias. Isto ocorre em virtude dos riscos fiscais asso-
ciados a tais instrumentos.

Ao instituir e manter gastos tributarios, o Estado deve acompanhar o impacto dessas
politicas sobre as contas publicas. E importante ressaltar que a Constituicdo Federal
impde ao gestor publico a obrigacao de zelar pela sustentabilidade fiscal, ao prever que:

Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
devem conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida
publica em niveis sustentaveis, na forma da lei complementar refe-
rida no inciso VIII do caput do art. 163 desta Constituigao.

Paragrafo unico. A elaboragéo e a execugéao de planos e orgamen-
tos devem refletir a compatibilidade dos indicadores fiscais com a

sustentabilidade da divida.

Além disso, o § 6° do art. 165 estabelece que o PLOA deve ser acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
beneficios de natureza tributaria. Portanto, a Carta Magna busca garantir que os
beneficios tributarios, e outras rendncias de receitas, tenham seu impacto orgamen-
tario-financeiro acompanhado, nao apenas no momento de sua instituicdo, mas ao
longo de toda sua vigéncia.

A LRF disciplina a instituicao de renuncias de receitas em seu art. 14.

Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de na-
tureza tributaria da qual decorra renuncia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguin-
tes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo
menos uma das seguintes condigdes:

| - demonstragdo pelo proponente de que a rendncia foi conside-

rada na estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art.
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12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas
no anexo préprio da lei de diretrizes orgamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, provenien-
te da elevagéo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majo-

racao ou criacao de tributo ou contribuigéo.

O dispositivo determina a elaboragao de estimativa de impacto orgamentario-financei-
ro na instituigdo ou ampliagcdo de beneficios tributarios, assim como o art. 15, inciso
I, exige a mesma estimativa para a criagdo, expansao ou aperfeicoamento de agao
governamental que acarrete aumento da despesa.

A LRF exige que a estimativa seja referente ao exercicio em que o beneficio entrar
em vigor e os dois seguintes. Porém, entende-se que esse seja o prazo minimo ne-
cessario, mas que o ideal é que a estimativa englobe todo o periodo de vigéncia do
beneficio tributario.

O impacto dos incentivos fiscais sobre o equilibrio fiscal de longo prazo dos governos
€ um dos temas que vém ganhando mais relevo na agenda internacional. Numa analise
dos principais riscos a gestéao fiscal, Budina e Petrie (2013) indica que a proliferagéo de
gastos tributarios pode representar um importante risco de erosdo da base arrecadaté-
ria, tornando-se assim uma ameaca ao controle fiscal. Segundo os autores (BUDINA;
PETRIE, 2013, p.192):

Os gastos tributarios ndo costumam ser classificados como riscos
fiscais, mas sua propria natureza geralmente cria incerteza sobre
seus impactos fiscais. Além disso, uma proliferagdo de gastos
tributarios pode criar o risco de buracos crescentes e ocultos na

base tributaria.

Em estudo sobre os gastos tributarios, Swift (2006) esclarece que esses instrumentos
podem permanecer, durante décadas, na estrutura tributaria dos paises, sem que pas-
sem por qualquer apreciagao. Ao longo do tempo, as mudangas na conjuntura podem
torna-los incompativeis com as novas prioridades e objetivos do setor publico. As trans-
formagodes na estrutura social também podem fazer com que antigos gastos tributarios
tenham um impacto muito maior do que o originalmente previsto.
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Diante desse quadro, Schick (2005) explica que a sustentabilidade fiscal possui quatro
dimensdes — solvéncia, crescimento, estabilidade e justica intergeracional — e destaca
a necessidade de se projetar no longo prazo o impacto das politicas sobre receitas
e despesas publicas, para além do periodo de trés anos tradicionalmente levado em
conta no orgcamento de médio prazo preconizado pela OCDE.

O ideal é que a projecao de longo prazo ndo considere um Unico cenario, mas sim um
conjunto de cenarios projetados, com fundamento na trajetéria esperada de diversas
variaveis. Schick sugere (2005, p.116) que sejam levados em conta, ao menos, as se-
guintes variaveis: expectativa de vida, crescimento econémico, taxas de juros e custos de
saude. O autor propde, ainda, que as proje¢des abranjam de trés a cinco cenarios para
as variaveis.

Por sua vez, o Anexo de Riscos Fiscais considera, ao projetar a arrecadac&o da Uniéo,
as seguintes variaveis relevantes: produto interno bruto, inflagdo, cAmbio, massa salarial,
taxa de juros de mercado, taxa de cambio, e pregos do petrdleo e do minério de ferro.

Evidentemente, as variaveis levadas em consideragéo, ao se projetar o impacto, no
longo prazo, de um beneficio tributario especifico, dependerédo das peculiaridades do
proprio incentivo.

No Brasil, a Lei de Responsabilidade Fiscal, ao tratar especificamente da institui-
¢ao de beneficios tributarios, limita a exigéncia de projecdes a trés exercicios (art.
14, caput). No entanto, a necessidade de se realizarem projeg¢des de longo prazo
sobre os riscos que podem atingir a sustentabilidade fiscal também é amparada
por esse diploma legal, que define, em seu art. 1°, § 1°, a responsabilidade na
gestéo fiscal como:

“a acado planejada e transparente, em que se previnem riscos e cor-
rigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condicbes no que tange a re-

nuncia de receita [...].”

A preocupagao do legislador com elementos que possam afetar negativamente a gestao
fiscal no longo prazo também é evidenciada pela exigéncia de que a Lei de Diretrizes
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Orgamentarias (LDO) contenha um Anexo de Riscos Fiscais, no qual serdao avaliados
os riscos capazes de afetar as contas publicas, informando-se as providéncias a serem
tomadas (art. 4°, § 3° da LRF).

O entendimento pela imprescindibilidade da busca de sustentabilidade fiscal, no mé-
dio e longo prazo, na gestao dos beneficios tributarios, encontra-se sedimentado na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. No Acérdao 263/2016-TCU-Plenario,
rel. min. Raimundo Carreiro, o Tribunal fixou, em sede de consulta, a tese de que:

a tematica das renuncias de receitas guarda estreita relagao
com a sustentabilidade fiscal e a efetividade das politicas pu-
blicas, razdo pela qual a concessédo ou ampliagdo de uma re-
nuncia, além de atender as exigéncias especificas do art. 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal, também deve pautar-se pelos
pressupostos gerais da gestdo fiscal responsavel insculpidos
no § 1° do art. 1° desse mesmo diploma legal, quais sejam:
planejamento, transparéncia, prevengao de riscos e correcao

de desvios.

Ja o Acordao 2.198/2020-TCU-Plenario, rel. min. Vital do Régo, apreciou representa-
¢ao do Ministério Publico junto ao TCU acerca de possiveis irregularidades relaciona-
das a concesséao de beneficios tributarios decorrentes da Lei Complementar 162/2018
e da Lei 13.606/2018 com inobservancia da implementagéo de condicionantes e requi-
sitos previstos no art. 113 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT),
no art. 14 da LRF e no art. 112 da Lei 13.473/2017 (LDO 2018). O julgado alertou ao
Poder Executivo que:

as propostas legislativas de iniciativa do Poder Executivo e
quaisquer iniciativas aprovadas mediante projeto de lei para
conceder beneficios de natureza tributaria, desacompanhadas
das medidas de compensacgéao previstas no art. 14, inciso Il, da
Lei Complementar 101/2000 (LRF), ndo se conformam com o
pressuposto da gestao fiscal estabelecido no art. 1°, § 1°, da
LRF e com as diretrizes norteadoras da trajetéria de recondu-
¢ao da renuncia de receita ao limite estabelecidas pelos arts.
21 e 116, § 1°, da LDO-2019, devendo ser demonstrada a com-
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patibilidade da proposta e dos projetos de lei aprovados com
as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional ex-
pressamente definidos no Anexo de Metas Fiscais que integra
a Lei de Diretrizes Orgamentarias, com objetivo de conferir con-
cretude plena ao disposto nos arts. 1°, § 1°; 4°, inciso |, alinea

a”, § 2% incisos Il e V; 5°, incisos | e Il; e 14, incisos | e Il da
Lei Complementar 101/2000;

Portanto, entendeu o TCU que o atendimento unicamente do inciso | do art. 14 da
LRF, sem prever medidas de compensagéao, néo seria medida de gestao fiscal res-
ponsavel, em virtude da crise fiscal pela qual passa o pais. Assim, ndo bastaria que a
proposta de instituigdo de beneficio tributario demonstrasse que a renuncia de receita
foi considerada no PLOA, seria de extrema importancia que ela viesse acompanhada
de medidas de compensacgdo. Esta mesma diretriz esta na politica de subsidios ale-
ma (ALEMANHA, 2019, p.11), que estabelece como uma de suas diretrizes “novos
subsidios s&o concedidos principalmente como ajuda financeira e devem ser finan-
ciados por meio de economias em outras areas”.

J4& o Acordao 2.692/2021-TCU-Plenario (min. rel. Aroldo Cedraz) julgou consulta
formulada pelo presidente do Senado Federal, senador Rodrigo Pacheco, acerca
da aplicabilidade do inciso | do art. 14 da LRF. O TCU respondeu ao consulente
que a demonstragao pelo proponente de que a renlncia de receita foi considerada
na estimativa de receita da Lei Orgamentaria Anual é suficiente, ndo sendo neces-
saria a instituicao de medidas de compensacgao, pois as condi¢gdes exigidas pelos
incisos | e Il do art. 14 s&o alternativas, sendo legalmente possivel cumprir apenas
um dos incisos.

Entretanto, apesar de ndo ser obrigatdrio, entende-se como uma boa pratica que
o inciso Il seja também atendido, que sejam instituidas medidas de compensacéo,
além da previsao de reducgédo da receita no PLOA, diante da atual conjuntura de
crise fiscal.

Tal analise se torna ainda mais relevante diante da determinac&o do inciso Ill do
art. 4° da Emenda Constitucional 109/2021 de que se deve promover a “redugéao
gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributaria”. Tal redugdo deve
ocorrer independentemente do plano emergencial de redugao gradual dos incenti-
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vos fiscais, previsto no caput do art. 4°, que deve levar o valor global dos benefi-
cios a um limite maximo de 2% do PIB em até oito anos.

A redugao gradual dos gastos tributarios deve ocorrer tanto de forma global, quanto
individual. Como analisado na sec¢&o acerca do desenho dos incentivos, € uma boa-
-pratica a definigdo de um prazo de vigéncia para os beneficios tributarios, demons-
trando a necessidade de que eles ndo sejam permanentes. Na politica de subsidios
alema (ALEMANHA, 2019, p.11), € uma diretriz que “a nova ajuda financeira é limita-
da no tempo e geralmente degressiva”.

E do entendimento do TCU também que medidas legislativas sem a devida adequagéo
orcamentaria e financeira s6 poderao ser aplicadas quando atendidas as exigéncias
legais. O Acordao 1.907/2017-TCU-Plenério, rel. min. Raimundo Carreiro, em resposta
a consulta formulada pelo entdo Ministro da Fazenda, definiu que:

medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida ade-
quacao orgamentaria e financeira, e em inobservancia ao que
determina a legislagdo vigente, especialmente o art. 167 da
Constituicdo Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 e 17
da LRF, e os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente
podem ser aplicadas se forem satisfeitos os requisitos previstos

na citada legislagao.

Além da necessidade de se realizar estimativas adequadas do impacto orgcamenta-
rio-financeiro, o gestor publico deve levantar e analisar possiveis diferengas entre a
estimativa e o impacto que veio a se concretizar com a instituicdo do gasto tributario.

O NAO (2014a, p.61) descreve como abordagens de boas praticas para melhorar o
desempenho de beneficios fiscais no que se refere ao monitoramento e avaliagdo de
um gasto tributario especifico:

* Coletar rotineiramente os dados disponiveis e comparar com as previsdes:
as variagdes das previsdes devem levar a uma analise mais aprofundada;

* Considerar a precisido das estimativas de custos: em seus relatérios orca-
mentarios, a Francga fornece uma indicagdo de quao boas sao as estima-
tivas de custos;
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* Variagdes no incentivo desencadeiam analise e avaliagdo adicionais;

* Suplementar com dados adicionais, se necessario: para melhorar a
compreensao do efeito da introdugdo do beneficio e para determinar
seu sucesso geral;

* Comparar regularmente os gastos tributarios com as alternativas de
gastos diretos: a Declaracdo de Gastos Tributarios da Australia de
2012 inclui uma tabela que compara o custo dos gastos tributarios com
o custo das despesas diretas na mesma area;

* Avaliar regularmente as isen¢des: na Holanda e no Canada, as isen-
¢des fiscais sdo revisadas continuamente pelo Departamento de Fi-
nangas, com o objetivo de revisar cada isengédo a cada cinco anos.

Foi recomendado a Receita inglesa que, baseando-se em boas praticas internas e
internacionais, desenvolvesse principios e orientagdes para administrar e relatar bene-
ficios fiscais (NAO, 2014b, p.16). Isso deveria ser feito levando em consideragao a re-
levancia de determinados incentivos fiscais, bem como questdes de proporcionalidade
e o custo da coleta de dados. Também se recomendou que rastreasse os custos reais
em relagao as projecdes.

Em outro relatério, o NAO (2020, p.13) proferiu recomendagdes relacionadas a estrutu-
ra da governanga e gestdo ao Tesouro inglés:

* jdentifique e utilize fontes de dados independentes, quando disponiveis,
para mais testes sobre as razdes das movimentag¢des no custo dos gastos
tributarios de alta prioridade;

* desenvolva uma abordagem de modo que se entenda e se possa relatar
as diferengas entre o custo real e o previsto dos gastos tributarios conside-
rados de alta prioridade em suas analises publicadas; e

* inclua dados de tendéncias sobre o numero de beneficiarios de gastos
tributarios em analises publicadas, quando possivel, e leve isso em consi-
deracao nos comentarios.

O NAO (2020, p.44) ressaltou ainda que constituem boas praticas: avaliacbes re-
gulares dos gastos tributérios em relagcdo a uma estrutura estabelecida; relatérios
publicos regulares; e mecanismos para revisdo dos valores dos gastos tributarios,
como limite temporal.
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Pellegrini (2014, p.15) apresenta algumas sugestdes para um possivel marco legal dos
gastos tributarios, de forma a aperfeigoar os mecanismos de apresentagéo, controle
e avaliacao desses instrumentos:

Definir o gasto tributario e estabelecer critérios para distinguir os
gastos tributarios de desoneragdes que integram a estrutura basica
dos tributos;

Regrar a elaboracdo da estimativa e da projecéo da perda de receita
para cada gasto tributario, explicitando niumero de anos cobertos, dire-
trizes e atribuicdo de competéncias;

Normatizar a apresentagdo das estimativas, projegcdes e informagdes
complementares, além da periodicidade e do local de divulgagao;
Estabelecer diretrizes para a integragcao das previsdes a proposta or-
camentaria, de modo a facilitar comparagdes com os gastos diretos;
Definir a lei especifica como unico canal de criagdo de gastos tributarios;
Prever condi¢gbes para a aprovagao de propostas de criagdo de gasto
tributario e ampliagdo dos existentes, inclusive previsdo de perda de
receita e compensacao;

Reger a tramitacao de propostas de criagao de gasto tributario dentro
do poder executivo e do poder legislativo;

Exigir mecanismos de revisdo em todos os gastos tributarios, a exem-
plo de avaliagdes periddicas, prazos de vigéncia e revalidagéo;

Reger a avaliagdo dos gastos tributarios, em especial periodicidade,
distribuicdo de responsabilidades entre 6rgaos e poderes, exigéncia
de apresentacao de objetivos, indicadores e metas e divulgagdo dos
resultados; e

Autorizar o estabelecimento de limites para o nivel e a expanséo dos gastos
tributarios e definir mecanismos de acomodacéao aos limites estabelecidos.

CONTROLE APLICADO A ALOCAGAO E GESTAO DOS RECURSOS

O controle acerca da alocagao e gestdo dos recursos afetos aos beneficios tribu-
tarios tem como obijetivo principal verificar se a instituicdo e gestdo dos incentivos
fiscais esta alinhada aos principios de responsabilidade fiscal e se ndo irdo com-
prometer a sustentabilidade das contas publicas.
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A relevancia do controle de renuncia de receitas esta expressa tanto no art. 70 da
Constituicdo Federal quanto no paragrafo primeiro do art. 1° da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal.

Neste referencial foram elencadas como boas praticas condutas que ndo constituem
necessariamente exigéncias legais, mas que tém se mostrado como de grande impor-
tancia, principalmente em tempos de crise fiscal.

Assim, quando é definida como boa pratica a redugéo do valor global ou individual dos
beneficios tributarios, apesar de ser uma diretriz constitucional, ndo ha norma legal que
exija a redugao do valor de um beneficio especifico. Porém, ndo esta alinhada com a
exigéncia da Emenda Constitucional 109/2021 de que se deve promover a “redugao
gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributaria” a instituigdo de novos be-
neficios sem se levar em consideragéo o alcance da redugdo a um limite maximo de
2% do PIB até 2029.

Também se considera como boa pratica a estimativa do impacto orgamentario-financei-
ro de novos beneficios tributarios para todo o periodo de vigéncia do incentivo. Cumprir
a exigéncia do art. 14 da LRF para o exercicio em que entrar em vigor e os dois seguin-
tes é o minimo que se espera do gestor governamental.

No caso da necessidade de demonstragcdo de que a renuncia foi considerada na esti-
mativa de receita da lei orgamentaria ou de instituicido de medidas de compensacgao,
a LRF coloca tais medidas como alternativas. Entretanto, neste referencial, diante da
atual crise fiscal, considera-se que a compensagao € uma boa pratica.

Por fim, também nao ha exigéncia legal que exija a verificagdo de que as estimativas
de impacto orgamentario-financeiro tenham se concretizado. Porém, a exigéncia e a
propria realizagdo dessas estimativas se tornam nulas quando ndo ha avaliagao da
qualidade do que foi estimado.

Portanto, as boas praticas nesta se¢gdao ndao devem ser tratadas pelo controle
como critérios legais cujo ndo atendimento pelo gestor configuraria irregula-
ridade. Devem ser entendidas como boas praticas capazes de aperfeigoar a
alocagédo e gestao dos recursos de forma a garantir a sustentabilidade das
contas publicas.
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QUESTOES DE AUDITORIA

Para avaliar a maturidade da politica publica implementada mediante beneficios tribu-

tarios no que concerne a alocagéo e gestdo de recursos, o auditor deve responder a

seguinte questéo:

5. Ainstituicdo e gestdo do beneficio tributario contribuem para a sustentabilida-

de fiscal das contas publicas?

5.1.

5.2.

5.3.

5.4.

A instituigao/prorrogagao do beneficio tributario esta alinhada com
a diretriz constitucional de redugéo gradual dos incentivos fiscais
federais de natureza tributaria?

Na instituicdo/prorrogacao do beneficio tributario foi elaborada esti-
mativa de impacto orgamentario-financeiro para o exercicio em que
entrou em vigor e os dois seguintes, ou de preferéncia para todo o
periodo de vigéncia do incentivo?

Na instituicdo/prorrogagéo do beneficio tributario foi realizada, de
preferéncia, a compensacgao para a redugao de receita no exerci-
cio de inicio da vigéncia e nos dois seguintes, por meio do aumen-
to de receita, ao invés de somente demonstrada que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria?

E realizado acompanhamento sistematico do real impacto orgamen-
tario-financeiro do beneficio tributario?

ITENS DE VERIFICAGAO

No que se refere a alocagéo e gestdo dos recursos afetos ao beneficio tributario, para

responder as questdes de auditoria, deve-se verificar os seguintes itens.

162
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Quadro 6: Itens de verificagdo — alocagao e gestao de recursos

Questdo Subquestdes de auditoria e itens de verificacdo

5. Ainstitui- 5.1. Aiinstituicdo/prorrogacdo do beneficio tributario esta alinhada com
cdoegestdo adiretriz constitucional de reducdo gradual dos incentivos fiscais fede-
do beneficio rais de natureza tributaria?

tributadrio o o ) o
contribuem  5.1.1.Ainstituicdo/prorrogacdo do beneficio tributdrio prejudica o alcan-
para a sus- ce da meta de reducdo do valor global dos incentivos fiscais federais em
tentabili- no mdximo 2% do PIB?

dade fiscal . S e -

das contas 5.1.2. Foi apresentada justificativa na instituicdo/prorrogacdo do bene-

ficio tributdrio para ndo ser seguida a diretriz constitucional de reducédo

ublicas? . ! e .
P gradual do valor dos incentivos fiscais federais?

5.2. Na instituicdo/prorrogacdo do beneficio tributdrio foi elaborada
estimativa de impacto orcamentario-financeiro para o exercicio em que
entrou em vigor e os dois seguintes, ou de preferéncia para todo o perio-
do de vigéncia do incentivo?

5.2.1. Foi realizada estimativa de impacto orcamentdrio-financeiro na
instituicdo/prorrogacdo do beneficio tributdrio?

5.2.2.Aestimativadeimpactoorcamentdrio-financeirorefere-seaqual periodo?

5.2.3. Ha transparéncia sobre a metodologia utilizada para cédlculo da es-
timativa de impacto?

5.3. Na instituicdo/prorrogacdo do beneficio tributdrio foi realizada,
de preferéncia, a compensacdo para a reducdo de receita no exercicio de
inicio da vigéncia e nos dois seguintes, por meio do aumento de receita,
ao invés de somente demonstrada que a reniincia foi considerada na es-
timativa de receita dalei orcamentaria e de que nio afetaria as metas de
resultados fiscais?

5.3.1. Foram definidas medidas de compensacdo da rentincia de receita, por
meio do aumento de receita, proveniente da eleva¢do de aliquotas, amplia-
¢do da base de cdlculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo?

5.3.2. Arentncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentdria?

5.3.3 Foi demonstrado que a rentincia de receita ndo afetaria as metas de re-
sultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orcamentdrias?
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Questdo Subquestdes de auditoria e itens de verificacdo

5. Ainstitui- 5.4. E realizado acompanhamento sistematico do real impacto orcamen-
cdoegestdo tdrio-financeiro do beneficio tributdrio?
do beneficio ) ]
tributario 5.4.1. Sdo levantadas e analisadas regularmente as diferencas entre a
contribuem estimativa de impacto or¢amentdrio-financeiro e a rentincia de receita
para a sus- efetivamente concretizada?
tentabili- . . . . . .
dade fiscal 5.4.2. Edada publicidade das diferencas entre a estimativa de impacto or-
das contas camentdrio-financeiro e arentincia de receita efetivamente concretizada?
publicas?

5.4.3. No caso de a rentincia de receita ser maior do que a estimativa de
impacto orcamentdrio-financeiro, sdo definidas medias de compensacdo
para o valor renunciado a maior?

2.5 OPERAGAO E MONITORAMENTO

Segundo o Referencial de Controle de Politicas Publicas (TCU, 2020a, p.83), a fase
da operagao e monitoramento das politicas publicas corresponde ao momento em que
“um conjunto de intervengdes é posto em pratica com vistas ao tratamento de proble-
mas publicos. E nessa fase em que as estruturas (p. ex. processos, pessoas, sistemas)
entram em funcionamento e produzem resultados”.

As boas praticas apontadas pelo RCPP (TCU 2020b) abrangem a operacgéao regular
das estruturas de governanga e gestdo por meio de agdes como: a coordenagao
e monitoramento do esforgo colaborativo; a comunicagdo tempestiva das partes
interessadas acerca de riscos e problemas identificados, ao mesmo tempo em que
toma as medidas necessarias para o tratamento destes riscos; a garantia da trans-
paréncia do processo decisorio e da prestacdo de contas do desempenho da poli-
tica; além da execugéo do plano de implementagdo e do monitoramento continuo
do desempenho.

Tais boas praticas sdo todas aplicaveis também aos beneficios tributarios. Aqui

serao abordadas boas praticas especificas a operagao e monitoramento dos bene-
ficios fiscais.
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BOAS PRATICAS
Sao boas praticas da operagdo e monitoramento dos beneficios tributarios:

a) Categorizar os beneficios tributarios a partir de seus atributos prin-
cipais — tais como objetivo, publico-alvo, contrapartida, complexi-
dade — de forma a identificar as diferentes necessidades de opera-
¢ao e monitoramento;

b) Elaborar um arcabougo de gestao dos beneficios tributarios que con-
sidere as diferentes necessidades de operagcdo e monitoramento de
cada categoria segundo suas caracteristicas proprias;

c) Analisar a fruigao dos incentivos fiscais, verificando se o seu uso pe-
los beneficiarios e os comportamentos incentivados correspondem ao
preconizado pelo legislador, se existem praticas de evaséao ou elisdo
fiscal, além de outros riscos capazes de comprometer o alcance dos
objetivos, e se o volume de renuncias de receitas concretizado esta
dentro das estimativas elaboradas na sua instituicao.

CRITERIOS GERAIS DE AUDITORIA

No modelo de avaliagdo do NAO (2020, p.25), sédo definidas trés caracteristicas de
um sistema efetivo de gestdo dos gastos tributarios:

* Os custos e beneficios sdo monitorados e avaliados
* O processo de entrega do beneficio é gerenciado
* Os riscos sao avaliados e mitigados

Uma das questdes do modelo do GAO (2012, p.8) indaga qual é o propésito do gasto
tributario e se ele esta sendo alcangado. Como subquestdes, é verificado se medidas
de desempenho foram estabelecidas e se o gasto tributario alcanga os objetivos pre-
tendidos. Sem metas e indicadores definidos a priori, ndo ha como se analisar se o
incentivo fiscal estd caminhando no sentido desejado. Segundo o GAO (2012, p.10):
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As medidas de desempenho podem fornecer algumas informa-
cbes sobre se um programa, incluindo gastos tributarios, atingiu
seu objetivo pretendido. Essa medigdo de desempenho, devido a
sua natureza continua, pode servir como um sistema de alerta pre-
coce para a gestdo do programa e como um veiculo para melhorar
o desempenho e a prestagao de contas ao publico. As informagdes
sobre até que ponto um propésito pretendido esta sendo alcancga-
do também podem contribuir para avaliagdes mais amplas, discu-
tidas na segao seguinte, de como um programa esta funcionando

e as acgdes que podem ser tomadas para melhorar os resultados.

O NAO (2014b) avaliou como o 6rgao de administragao tributaria inglés administra e
monitora os gastos tributarios. Entre as deficiéncias apontadas pelo 6rgdo de controle
inglés estava a inexisténcia de um arcabougo ou guia definindo os critérios para a ad-
ministragado dos incentivos fiscais. Segundo o NAO (2014b, p.45):

Os incentivos fiscais diferem no desenho, método de entrega, po-
pulacdo-alvo e riscos de abuso, portanto, esperavamos ver uma
abordagem diferenciada. O HMRC [receita] ndo mantém um banco
de dados de beneficios fiscais e ndo procurou categorizar os bene-
ficios fiscais de acordo com o objetivo, o nivel de complexidade ou

a contestagdo administrativa.

Na visdo do NAO (2014b), ha uma diferencga significativa entre os gastos tribu-
tarios, seja em termos de complexidade, objetivos, publico-alvo, entre outros cri-
térios, que demandariam diferentes abordagens de gestao por parte da Adminis-
tragao Tributaria, mas o 6rgao sequer havia categorizado os gastos tributarios de
forma a identificar as diferentes necessidades de cada um. A Receita havia iden-
tificado gastos tributarios de “alto valor”, mas apenas para fins de transparéncia,
sem implicagdes administrativas.

O NAO (2014b) considerou que existiam atributos comuns entre os incentivos fiscais
com objetivos econdmicos ou sociais, 0 que sugeriria que haveria ganho de sinergia
em considera-los como um grupo. A principal caracteristica distintiva desta categoria é
que o objetivo dos incentivos é encorajar ou apoiar uma atividade ou comportamento
que conduza a um objetivo econémico ou social. Buscam, portanto, agregar valor a
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sociedade por meio do tratamento diferenciado a determinados contribuintes com base

em suas caracteristicas ou agdes. As implicagdes administrativas desta diferenciagao
incluiriam, segundo o NAO (2014b, p.46):

revisar a relevancia dos objetivos sociais ou econdmicos apds as mudan-
¢as na politica governamental;

fornecer orientacdo sobre como os objetivos devem ser monitorados
ou avaliados;

avaliar sistematicamente se os impactos pretendidos estdo sendo alcan-
cados e quanto custam;

considerar se um incentivo esta sendo utilizado da forma pretendida pelo
Parlamento; e

fornecer feedback ao Parlamento sobre o impacto no Tesouro.

A elaboragdo de um arcabouco de gestdo dos beneficios tributarios € uma neces-
sidade apontada também pelo TCU. O Acérdao 1.205/2014-TCU-Plenario, rel. min.
Raimundo Carreiro, apreciou auditoria operacional com o objetivo de conhecer e ava-

liar a estrutura de governanga das renuncias tributarias. A auditoria identificou que

diversos incentivos fiscais ndo possuiam 6rgao supervisor definido e ndo eram moni-

torados de forma regular. Na etapa de monitoramento da concesséo e execugao das

renuncias tributarias, foram identificadas as seguintes fragilidades:

Alguns ministérios setoriais ndo dispunham de sistema informatizado para
acompanhamento da concessao e da execugao dos beneficios tributarios;
Nao havia acompanhamento das renuncias tributarias por parte dos o6r-
géos centrais, independentemente de haver ou ndo érgao gestor indicado
em norma;

Auséncia de previsao sobre a gestao das politicas de renuncias tributarias
nos regimentos internos e nos planejamentos estratégicos da maioria dos
6érgaos responsaveis;

Poucos ministérios possuiam mapa dos processos relativos a gestao das
politicas publicas financiadas por renuncias e poucos efetuavam algum
tratamento de risco;

Auséncia de regulamentacdo sobre a gestdo das politicas publicas ba-
seadas em renuncias por parte do 6rgéo gestor, que inclua as atividades
desenvolvidas, procedimentos de controle e de avaliagéo.
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Foi recomendado & Casa Civil da Presidéncia da Republica, em conjunto com os
extintos Ministério do Planejamento e Ministério da Fazenda, que criassem meca-
nismos de acompanhamento e avaliagdo dos beneficios tributarios sem érgao gestor
identificado na legislagao instituidora, incluindo o cronograma e a periodicidade das
avaliagdes, com o fim de verificar se tais beneficios alcangam os fins aos quais se
propdem e a pertinéncia de atribuir o papel de supervisao desses beneficios tributa-
rios a algum 6rgao do Poder Executivo.

Além disso, também foi recomendado que orientassem os ministérios setoriais
responsaveis pela gestao de agbes governamentais financiadas por renuncias tri-
butarias quanto a elaboragdo de metodologia de avaliagdo da eficiéncia, eficacia
e efetividade dos programas ou projetos que utilizam recursos renunciados em
decorréncia de beneficios tributarios, incluindo o cronograma e a periodicidade
das avaliagdes.

Para os 6rgéaos setoriais, foi recomendado que verificassem a pertinéncia de regula-
mentar a gestdo das agdes governamentais financiadas por rendncias tributarias sob
sua responsabilidade, considerando as atividades a serem desenvolvidas, inclusive
procedimentos de controle e de avaliagao.

Entre as questbes elaboradas nas auditorias do NAO, podem ser associadas com a
operagdo e o monitoramento dos gastos tributarios:

* Como os departamentos do Tesouro avaliam o desempenho dos benefi-
cios e respondem as diferengas emergentes entre seu desempenho e os
objetivos pretendidos? (2014a, p.56)

* Como os departamentos do Tesouro avaliam, monitoram e respondem ao
risco de abuso do incentivo? (2014a, p.56)

* A Receita coleta informagdes suficientes para monitorar e compreender
como os beneficios fiscais sdo usados? (2014b, p.59)

* AReceita investiga e compreende as mudangas no custo e no uso de be-
neficios fiscais? (2014b, p.59)

* AReceita avalia o risco de abuso de forma eficaz e responde ao abuso de
maneira oportuna e proporcional? (2014b, p.59)
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Observa-se nas questdes que um dos aspectos mais relevantes do monitoramento dos

gastos tributarios € verificar se o incentivo esta correspondendo ao planejado, seja em

termos de alcance dos objetivos, seja de redugédo da receita gerada em comparagao

com as estimativas ou ainda de alteragcbes no comportamento dos beneficiarios. Se-

gundo o NAO (2014b), é “necessario um forte monitoramento e avaliagdo porque as

mudancas na forma como os contribuintes usam os incentivos fiscais podem n&o ser

imediatamente aparentes”.

Na Politica de Subsidios Alema (ALEMANHA, 2019, p.9), ressalta-se a necessidade do
monitoramento constante dos auxilios estatais:

Os subsidios sempre requerem justificativa especial e monitora-
mento regular do sucesso. Isso ocorre porque o favorecimento
permanente de participantes individuais do mercado em detri-
mento do publico em geral geralmente tem consequéncias pre-
judiciais: ao alterar os precgos relativos, o subsidio pode levar a
distorgdes macroecondmicas e causar ma alocagao de recursos.
As empresas subsidiadas podem expulsar as empresas competi-
tivas. Existe também o risco de uma solidificagdo da mentalidade
de subsidio com a consequéncia de que os ajustes necessarios
nao serao feitos ou que a vontade de executar e a iniciativa para
superar os problemas de ajuste estrutural diminuirdo. As possi-
veis consequéncias sdo o atraso na mudanga estrutural, a perda
de competitividade internacional e o enfraquecimento do cresci-

mento econdémico e do emprego.

No que se refere a avaliagao e mitigacao dos riscos, o NAO (2014a, p.47) elaborou a

questao de auditoria “como os departamentos do Tesouro avaliam, monitoram e res-

pondem ao risco de abuso dos incentivos?”, considerando:

como sao formulados os processos de prevencgao;

como sao usadas as informacdes para detectar tipos de abuso;

a resposta as evidéncias de abuso; e

o tempo necessario para repetir o ciclo de gestdo de formulagdo, moni-

toramento e avaliagdo para garantir que os beneficios sejam usados de

forma eficaz.
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No relatério de contas da Receita inglesa de 2015-2016 (NAO, 2016), foi avaliada a
gestao dos beneficios fiscais. A responsabilidade pela administragdo das isen¢des fis-
cais é do “proprietario do produto e do processo” relevante, que é responsavel por
garantir que os produtos que gerenciam operem da forma mais eficaz possivel para
cumprir os objetivos estratégicos. Para cada beneficio fiscal, o proprietario do produto e
do processo é obrigado a: revisar o desenho da politica; decidir quais processos admi-
nistrativos sdo necessarios para mitigar riscos relevantes; e garantir que os incentivos
sejam realizados pela populacdo-alvo certa.

O NAO (2016, pp.48-49) elencou como boas praticas na gestao dos incentivos fiscais:

* garantir que todos os incentivos sejam identificados e avaliados
sSeus riscos;
* desenhar processos para fornecer informacgdes Uteis sem cus-
tos excessivos;
* revisar e avaliar os incentivos regularmente (incluindo quanto custam, ta-
xas de utilizagdo e se cumprem os objetivos da politica);
* estabelecer a administragdo adequada do incentivo, incluindo:
* se unidades especializadas sdo necessarias;
* como monitorar o incentivo, e
* a abordagem nacional de conformidade para o incentivo.
* aconselhar os gestores dos incentivos sobre os fatores que devem levar
em consideracao ao decidir como administrar seu incentivo;
* avaliar o valor do tributo em risco, quantificando sempre que possivel;
* investigar variagdes no custo ou uso de incentivos.

Outra pratica relevante da etapa de monitoramento das politicas publicas, incluindo
gastos tributarios, € o uso da informagao coletada para aperfeigcoar o desenho e a
gestéo da politica. No modelo do NAO (2014b), é utilizada ainda como questao de
auditoria “os resultados do monitoramento retroalimentam a gestdo e a tomada de
decisdo?”. E preciso que as informacdes coletadas no monitoramento do beneficio
tributario permitam uma tomada de decisao e adogao de ag¢des para corrigir falhas e
realizar aprimoramentos de forma tempestiva.

No Referencial para Avaliagdo da Governanga em Politicas Publicas (TCU, 2014,
p.62), é definida como uma boa pratica da etapa de monitoramento e avaliagio: “co-
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municagao programada dos resultados da avaliagdo, de modo a promover a retroali-
mentacao tempestiva no ambito do ciclo de politicas publicas”.

No caso dos gastos tributarios, tendo em vista que eles nao participam do processo
anual de escrutinio legislativo na discuss&o das alocagdes orgamentarias, o seu mo-
nitoramento se mostra ainda mais necessario para garantir que os efeitos desejados
estao sendo produzidos e que nao existam riscos adicionais para a sustentabilidade
das contas publicas. E a definicdo de processos institucionalizados de retroalimen-
tacao das informagdes coletadas ao longo do monitoramento € uma boa pratica ne-
cessaria para permitir o aperfeicoamento da politica e a revisdo de gastos que nao
apresentem os resultados almejados.

CONTROLE APLICADO A OPERAGAO E AO MONITORAMENTO
DOS BENEFICIOS TRIBUTARIOS

Segundo o Referencial de Controle de Politicas Publicas (TCU, 2020a, p.92), a

analise operacional da politica publica, sob a perspectiva do fis-
calizador, consiste verificar se a politica publica opera de forma
consistente, em conformidade com o que foi definido durante sua
estruturacdo; se seu desempenho é satisfatorio, em termos de
eficiéncia e alcance de objetivos de curto prazo; bem como se ha
problemas de formulagdo e/ou implementagcdo que precisam ser

tempestivamente tratados.

No caso dos beneficios tributarios, o que se verifica € que existem diferengas sig-
nificativas entre os seus diferentes tipos, seja em termos de objetivos, publico-alvo
ou exigéncia de contrapartida, o que resulta em diferentes niveis de complexidade
na sua operagdo e monitoramento. Alguns incentivos precisardo de uma supervi-
sao mais intensa, enquanto outros ocorrem de forma mais automatica.

Portanto, cabe ao controle verificar se o gestor publico categorizou os diferen-
tes beneficios tributarios sob sua superviséo e definiu um arcabougo de gestéao
que considere as diferentes necessidades de operagdo e monitoramento de
cada categoria.
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Também é necessario ao controle indagar se o gestor realiza o devido mo-
nitoramento dos resultados da politica, analisando se o beneficio tributario
esta incentivando os comportamentos desejados e se esta sendo utilizado da
forma planejada.

QUESTOES DE AUDITORIA
Para avaliar a maturidade da politica publica implementada mediante beneficios tri-

butarios no que concerne a operagdo e monitoramento, o auditor deve responder a
seguinte questao:

6. O beneficio tributario é operado e monitorado de acordo com suas peculiari-
dades, com vistas a garantir o alcance dos objetivos?

6.1. Foi realizada a categorizagdo dos beneficios tributarios de acordo
com seus atributos principais, tais como objetivo, publico-alvo, con-
trapartida e complexidade?

6.2. Foi elaborado arcabougo de gestdo dos beneficios tributarios que
leve em consideragao as necessidades de operagdo e monitora-

mento de acordo com cada categoria?

6.3. A fruicdo dos beneficios tributarios é analisada?

ITENS DE VERIFICAGAO

No que se refere a operagao e monitoramento do beneficio tributario, para responder
as questdes de auditoria, deve-se verificar os seguintes itens.
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Quadro 7: Itens de verificagao — operagao e monitoramento

Questdo Subquestoes de auditoria e itens de verificacdo

6. O beneficio tributdrio 6.1. Foi realizada a categorizacdo dos beneficios tributa-
é operado e monitora- rios de acordo com seus atributos principais, tais como ob-
do de acordo com suas jetivo, publico-alvo, contrapartida e complexidade?

peculiaridades, com ) ) ) ) .
vistas a garantir o al- 6.1.1. O conjunto de beneficios tributdrios sob supervisdo

cance dos objetivos?? do 6rgdo estd relacionado em documento formal?

6.1.2. Os beneficios tributarios foram classificados a partir
de seus objetivos?

6.1.3. Os beneficios tributdrios foram classificados em ter-
mos de publico-alvo?

6.1.4. Os beneficios tributdrios foram classificados em ter-
mos de contrapartida exigida?

6.1.5. Os beneficios tributdrios foram classificados em ter-
mos de complexidade?

6.2. Foi elaborado arcabouco de gestdo dos beneficios tri-
butarios que leve em consideracdo as necessidades de ope-
racdo e monitoramento de acordo com cada categoria?

6.2.1. Existe documento formal do 6rgédo que defina os pro-
cedimentos necessarios para a operagdo e monitoramento
de cada beneficio tributdrio?

6.2.2. 0 planejamento do érgdo prevé os beneficios tribu-
tarios sob sua supervisdo e os recursos necessarios (hu-
manos, fisicos, financeiros, tecnoldgicos) de acordo com a
complexidade de cadaincentivo?

6.3. A fruicdo dos beneficios tributarios é analisada?

6.3.1.0 gestor avalia se o beneficio tributdrio estd sendo uti-
lizado pelo publico-alvo almejado?

6.3.2. O gestor analisa os comportamentos incentivados
pelo beneficio tributario?

6.3.3. 0 gestor identifica em conjunto com a Receita Federal
possiveis praticas de evasdo e elisdo fiscal?
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2.6 AVALIAGAO

A partir do pressuposto de que beneficios tributarios constituem instrumentos de
implementagéo de politicas publicas, a sua avaliagao se mostra como uma atividade
essencial. Para Saravia (2006, p. 34) a avaliacado “consiste na mensuragéo e anali-
se, a posteriori, dos efeitos produzidos na sociedade pelas politicas publicas, espe-
cialmente no que diz respeito as realizagbes obtidas e as consequéncias previstas
€ nao previstas”.

Segundo Anderson (1979, p. 711), a avaliagédo é o “processo de julgamentos delibe-
rados sobre a validade de propostas para a agao publica, bem como sobre o sucesso
ou a falha de projetos que foram colocados em pratica”. Avaliar envolve a emissao de
um julgamento de valor e a emissao de julgamentos depende de critérios e padrdes de
comparacao. Para Anderson (1979, p. 711):

Para tomar uma decisao de politica publica, & preciso invocar al-
guns critérios de avaliagdo. Ndo podemos decidir se uma proposta
de acgado publica é desejavel ou indesejavel, se os resultados de
um programa publico devem ser considerados um sucesso ou um

fracasso, exceto a luz de um padrao.

Segundo Worthen, Sanders e Fitzpatrick (2004, p. 35) a definicdo de avaliagdo mais
popular na literatura é a proposta por Scriven em 1967: avaliar € “julgar o valor ou
mérito de alguma coisa”. Scriven (2007) enfatizou que os avaliadores devem ser ca-
pazes de entregar julgamentos de valor consistentes, mais do que apenas medir as
coisas ou determinar se os objetivos foram alcangados. Segundo o autor (2007, p.
1),a avaliagao abrange quatro etapas fundamentais:

a) Estabelecer critérios de mérito;

b) Construir padrdées de comparagéo;

¢) Medir o desempenho e compara-lo com os padroes;

d) Integrar os dados num juizo sobre o mérito ou valor.
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Porém, além de constituir um julgamento de valor, a avaliagdo também precisa contri-
buir para o aperfeigoamento da agéo publica. Cohen e Franco (1993, p.73) entendem
que a “avaliagdo nao deve ser concebida como uma atividade isolada e autossuficien-
te. Ela faz parte do processo de planejamento da politica social, gerando uma retroa-
limentagao que permite escolher entre diversos projetos de acordo com sua eficiéncia
e eficacia”.

Segundo o Guia de Analise Ex Post (BRASIL, 2018b, p.23):

Cumpre observar que a avaliagdo nao pode ser um fim em si mes-
mo. O objetivo do processo avaliativo € a melhoria da politica pu-
blica. A execugdo da avaliagdo e a apresentacao de seus resulta-
dos s&o apenas duas das etapas desse processo, que devem ser
seguidas pelas etapas de pactuacao de melhorias entre os 6rgéos

envolvidos e da implementagédo dessas melhorias.

Portanto, a avaliacdo deve ser usada como um mecanismo de aperfeicoamento da
politica, além de demonstrar para a sociedade se ela vem apresentando os resulta-
dos esperados, indicando assim pela sua continuidade ou nao.

BOAS PRATICAS
Sao boas praticas da avaliagao dos beneficios tributarios:

a) A avaliagdo do beneficio tributario deve dar transparéncia aos resul-
tados alcangados e fornecer elementos para a tomada de decisao
quanto a continuidade da politica, permitindo, na medida do possivel,
a sua comparagao com politicas publicas alternativas que busquem os
mesmos objetivos.

b) A periodicidade da avaliagédo, assim como indicadores a serem usa-
dos e forma de coleta de dados necessarios devem estar previstos
ainda no desenho e planejamento do beneficio tributario, antes de
sua implementacao.
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c) Além das dimensdes tradicionais de desempenho, como eficiéncia, efi-
cacia e efetividade, a avaliagao do beneficio tributario deve identificar
a adicionalidade resultante da medida, ou seja, o aumento real do va-
lor social que nao teria ocorrido na auséncia da intervengao que esta
sendo avaliada, além de considerar o custo de oportunidade relativo a
aplicagado dos recursos renunciados em outras politicas de potencial
melhor relagéo custo-beneficio.

CRITERIOS GERAIS DE AUDITORIA

A Emenda Constitucional 109/2021 reforgou ainda mais a importancia da avaliagdo
das politicas publicas, tornando-a um dever dos 6rgéos e entidades da administragao
publica, ao inserir o §16 no art. 37 da CF/1988:

§ 16. Os 6rgéos e entidades da administragédo publica, individual
ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo das politicas publicas,
inclusive com divulgagao do objeto a ser avaliado e dos resultados

alcancados, na forma da lei.
Além disso, a norma ainda estabeleceu em seu art. 4° que:

§ 4° Lei complementar tratara de:

| - critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para
a concessao e a alteragédo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas do qual
decorra diminuicao de receita ou aumento de despesa;

Il - regras para a avaliagdo periédica obrigatéria dos impactos eco-
noémicos e sociais dos incentivos ou beneficios de que trata o inciso |

deste paragrafo, com divulgagao irrestrita dos respectivos resultados;

Portanto, a avaliagcao dos gastos tributarios passa a ser uma exigéncia legal, principal-
mente a avaliagdo de seus resultados.

Em diversos julgados anteriores a referida emenda, o TCU apontou pela auséncia de
processos sistematicos de avaliagdo dos beneficios fiscais.
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No Acérdao 1.718/2005-TCU-Plenario, rel. min-sub. Augusto Sherman,

9.3. determinar ao Ministério da Fazenda em conjunto com os Mi-
nistérios responsaveis pela operacionalizagdo de cada beneficio a
adogédo de providéncias com vistas a:

9.3.1. proceder a regulamentagdo dos procedimentos de acom-
panhamento dos recursos aplicados por intermédio de beneficios
financeiros e crediticios, com intuito de corroborar na fiscalizagao,
avaliagdo e reexame desses regimes exonerativos;

9.3.2. elaborar, haja vista o disposto nos artigos 84, inciso XXIV,
74, incisos | e I, e 165, § 6°, da Constituicdo Federal, metodologia
de avaliagdo quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade dos progra-
mas ou projetos que utilizam recursos renunciados em decorréncia
de beneficios financeiros e crediticios, incluindo o cronograma e a
periodicidade das avaliagdes, discriminadas por tipo de beneficios,
encaminhando no prazo de cento e oitenta dias ao Tribunal plano e

cronograma contemplando solugao para o caso;

Ja no Acordéo 1.205/2014-TCU-Plenario, o Tribunal recomendou aos 6rgéos seto-
riais gestores de beneficios tributarios que verificassem a pertinéncia de regulamen-
tar a gestdo das agbes governamentais financiadas por renuncias tributarias sob sua
responsabilidade, considerando as atividades a serem desenvolvidas, inclusive pro-
cedimentos de controle e de avaliagédo; e que definissem objetivos, indicadores e
metas para essas agdes, de forma a possibilitar a avaliagdo dos resultados alcanga-
dos por tais politicas, em atengao ao principio da eficiéncia insculpido no art. 37 da
Constituicdo Federal.

A Resolugao Atricon 6/2016 estabelece como uma questao a ser fiscalizada nas renun-
cias de receitas:

16.52 Se os incentivos fiscais concedidos com o objetivo de atrair
investimentos e proporcionar o desenvolvimento econémico e so-
cial sdo permanentemente avaliados quanto a eficiéncia e ao al-

cance do retorno e resultados esperados;

Um aspecto importante da avaliagao é que ela deve permitir “escolher entre diversos
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projetos de acordo com sua eficiéncia e eficacia”, como defendem Cohen e Franco
(1993), por isso a avaliagao deve permitir a comparagao de resultados.

A avaliacado que permite a comparacao entre diferentes politicas publicas que buscam
a resolugdo de um mesmo problema € essencial para que o orgamento publico e a
alocacgao de recursos sejam mais estratégicos.

Segundo a OCDE (2017b, p.77), decisbes orgamentarias dificeis requerem informa-
¢bes objetivas e factuais sobre o que funciona bem e o que nao funciona. A OCDE
(2017b, p.78) recomenda para a boa governanga orgamentaria que o desempenho, a
avaliagcéo e o “value for money” sejam integrados ao processo orgamentario, incluindo:

* Avaliagao e revisdo dos programas de despesas - incluindo recursos as-
sociados de pessoal, bem como gastos tributarios - de uma maneira que
seja objetiva, rotineira e regular para informar a alocagéo de recursos e
redefinicao de prioridades tanto dentro dos ministérios setoriais quanto no
governo como um todo;

* Fazer o balango, periodicamente, da despesa global (incluindo gastos tri-
butarios) e reavaliar o seu alinhamento com os objetivos fiscais e as priori-
dades nacionais, tendo em conta os resultados das avaliagdes; observan-
do que, para que uma revisao abrangente seja eficaz, ela deve atender as
necessidades praticas do governo como um todo.

Segundo a OCDE (2017b, p.78), frequentemente a avaliagéo € projetada e usada para
ajudar os gerentes de programa a entender melhor o desempenho de seu programa e
para compreender como fazer melhor com base nas restricdes de recursos e politicas.
Essas perspectivas sdo estruturas legitimas para analise, mas esse processo

raramente gera o tipo de evidéncia mais util para oficiais do or-
camento, tais como dados sobre a relevancia de um programa,
uma compreensdo da relagéo causal entre insumos financeiros e
produtos/resultados, e analise da eficiéncia e economia com a qual

0s programas alcangam resultados.

Um outro problema é que as avaliagbes geralmente carecem de comentarios sobre a
eficiéncia ou eficacia, bem como o sucesso ou as deficiéncias em atender as expecta-
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tivas do programa. Em vez disso, as avaliagdes estdo sujeitas a explicagbes ambiguas
que, mais uma vez, tornam dificil para os servidores publicos que atuam no orgamento
terem uma vis&o horizontal e comparativa das implicagées de desempenho para o or-
¢amento. Para a OCDE (2017b, p.79):

Se as avaliagbes nao estdo produzindo resultados compara-
veis, as avaliagbes tornam-se menos uteis do ponto de vista
orcamentario. Até o momento, as revisbes que tém um foco
orgamentario especifico — como spending reviews — tendem a
fornecer evidéncias mais direcionadas que podem ser inseridas

no processo orgamentario.

Segundo Pellegrini (2014, p.10)

Em relagdo a facilidade de criagdo de novos gastos tributarios e
ampliagdo dos ja existentes, € possivel aventar algumas hipéte-
ses explicativas. Durante o processo legislativo, as propostas de
novos gastos tributarios sao analisadas isoladamente e sem cone-
xdo com o orgamento, desestimulando considera¢des de custos
e comparagdes com gastos diretos concorrentes. Sem tais consi-
deragdes, torna-se dificil recusar propostas que nao raro sao téo

meritdrias quanto beneficios ja existentes no sistema tributario.

Assim, a avaliagdo dos beneficios tributarios, dentro do possivel, deve permitir a com-
paragao da sua efetividade com outras politicas publicas alternativas que almejem os
mesmos efeitos na sociedade.

Segundo o TARC (2014, p.61) um procedimento abrangente para a avaliagdo econdmi-
ca de gastos tributarios requer uma abordagem multifacetada, que combine:

* Ateoria econbmica, bem como o contexto histérico: para identificar a evo-
lugdo e o papel de uma medida de alivio fiscal em relagéo aos objetivos da
politica e em comparagdo com instrumentos alternativos;

* Evidéncia empirica: para medir as respostas comportamentais que sao
cruciais para uma avaliacdo quantitativa dos efeitos do incentivo;

* Métodos de simulagéo / contabilidade baseados em teoria e evidéncias:
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para gerar estimativas e proje¢des dos efeitos do gasto tributario; e

* Uma andlise juridico-econdmica das regras formais por meio das quais
o beneficio é entregue — para identificar problemas especificos de imple-
mentagcdo em relagdo aos custos administrativos e de conformidade e
oportunidades de abuso.

No modelo de avaliagdo do NAO (2020, p.25), sao definidas como caracteristicas de
um sistema efetivo de desenho, gestdo e avaliagdo dos gastos tributarios, no bloco
relativo a avaliagao:

* Um processo para avaliar os custos e beneficios dos gastos tributarios foi
identificado e é realizado;

* O feedback da avaliagao informa as mudancas e a base de conhecimento
para a concepgao de futuros beneficios tributarios.

No modelo de avaliagdo de gastos tributarios do GAO (2012), sdo formuladas trés
questdes acerca da avaliagao:

* Que agéncia ou agéncias devem avaliar os gastos tributarios?
* Quando os gastos tributarios devem ser avaliados?
* Quais dados sao necessarios para avaliar os gastos tributarios?

Estas questbes ja foram analisadas na segéo acerca da estruturagéo da governanca e
gestao. Elas refletem a necessidade de a avaliagao dos gastos tributarios ser planejada
ainda na formulacdo do instrumento. A Lei de Modernizagdo da Lei de Performance e
Resultados Governamentais dos Estados Unidos (GPRAMA; EUA, 2010, p.3867) estabe-
lece que o plano estratégico das agéncias governamentais deve conter uma “descrigao
das avaliagdes do programa usadas no estabelecimento ou revisdo das metas e objetivos
gerais, com um cronograma para futuras avaliagbes do programa a serem realizadas”.

Verifica-se na terceira questao proposta pelo GAO (2012) a importancia dos dados a
serem usados na avaliagdo. Segundo o Departamento de Administragéo e Orgamento

dos EUA (EUA, 2018, p.194), as barreiras a avaliagdo do gasto tributario sao:

* Disponibilidade de dados: os dados podem n&o existir, ou podem n&o existir
em uma forma analiticamente apropriada para conduzir avaliagdes rigoro-
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sas de certos tipos de gastos. Por exemplo, medir os efeitos dos gastos
tributérios destinados a atingir a neutralidade tributaria para individuos
e empresas com renda no exterior e empresas estrangeiras pode exigir
dados de governos ou empresas estrangeiras que nao estdo prontamen-
te disponiveis;

* Restrigbes analiticas: as avaliagbes dos gastos tributarios enfrentam
restricbes analiticas, mesmo quando os dados estao disponiveis. Por
exemplo, os individuos podem ter acesso a varios gastos tributarios e
programas que visam alcangar o mesmo resultado. Isolar o efeito de um
unico beneficio fiscal € um desafio, na auséncia de um projeto de pesqui-
sa bem especificado;

* Recursos: as analises de gastos tributarios sdo seriamente limitadas por
consideracgdes de pessoal. As avaliagbes geralmente requerem analistas
especializados que muitas vezes estdo envolvidos em outras areas de
trabalho concorrentes relacionadas ao orgamento.

Segundo o TARC (2014), a disponibilidade de dados desagregados (devidamente
anonimizados) é crucial para tal avaliagdo e é particularmente valiosa para fins de
estimativa se puder abranger os periodos pré e pos-implementagéao dos incentivos
tributarios. Segundo o 6rgéo inglés TARC (2014, p.62) “um ciclo moderno de de-
senho / implementacéao / avaliagdo de politicas requer que tais informagdes sejam
coletadas rotineiramente, bem antes de uma solicitagdo especifica de avaliagao
ser feita”.

Em virtude da disponibilidade de dados ser um dos principais fatores limitadores das
avaliagdes dos beneficios tributarios, a forma de coleta e disponibilizagdo dos dados
necessarios ja deve estar prevista na sua formulagao.

Para Caiumi (2011, p.11), as questbes que um estudo de avaliagdo deve responder
dizem respeito ao sucesso da politica quanto aos seus objetivos e aos efeitos no
comportamento das empresas beneficiarias. Uma primeira questdo a investigar é
como 0s recursos sao alocados entre as empresas e analisar se os resultados sao
consistentes com os objetivos da politica.

Caiumi (2011, p.12) ainda assinala a importancia do conceito de adicionalidade na
avaliagao dos gastos tributarios. Segundo o Green Book (2020, p.131), “adicionalida-
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de é um aumento real do valor social que nao teria ocorrido na auséncia da interven-
¢do que esta sendo avaliada”. Normalmente, os beneficios tributarios buscam incen-
tivar comportamentos nos agentes privados, comportamentos esses que poderiam
ser adotados mesmo sem o suporte governamental. Por exemplo, o governo concede
deducédo do imposto de renda das empresas para despesas com pesquisa e desen-
volvimento. Muitas empresas ja fariam tais investimentos, ainda que ndo houvesse a
deducéo. Para Chaminade e Edquist (2010, p. 102)

A politica de inovagao — ou outros tipos de intervengdo publica
— deve complementar o mercado, ndo o substituir ou duplica-lo.
Se nao houver ‘adicionalidade’, as ag¢des publicas substituirdo as
agOes de empresas e outras organizagdes privadas. Os dois esta-
réo se sobrepondo ou competindo. E de grande importancia que
realmente exista ‘adicionalidade’ associada a intervengéao publica.
Caso contrario, os recursos publicos investidos nao influenciardo
os processos de inovagdo, mas levardo a lucros maiores para as
empresas ou a gastos maiores com outras coisas além daquelas

visadas pela politica.

A ONU e o CIAT (2018, p.84) formularam a seguinte questao a ser utilizada para a
definicdo dos custos e beneficios dos incentivos tributarios: “o aumento do niumero
de projetos de investimento dentro da meta do programa de incentivo tributario é
um acréscimo real ao estoque de capital existente, o que nao seria possivel na
auséncia do programa?”. As entidades apresentam alguns conceitos importantes
a serem considerados:

* Razao de redundéancia: o montante do investimento que esta dentro do
objetivo do programa, mas que existiria mesmo sem a ajuda governamen-
tal. Quanto maior for a taxa de redundancia, mais desperdicio havera no
programa. Ou seja, uma taxa de redundancia mais alta indica uma menor
adicionalidade e, portanto, um beneficio menor. Também significa uma
perda de receita, tendo em vista que o programa n&o gerara um aumento
nas vendas, que resultaria em maior crescimento e arrecadacgéo;
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* Proporgédo de deslocamento: em muitos casos o programa aumenta in-
vestimentos dentro de seu alvo, mas a partir da realocagcao de recursos
de outras areas. Supondo, por exemplo, que o0 programa tenha como
foco o investimento em determinada area geogréfica ou setor econémico
especifico, o0 aumento de investimento dentro desses alvos pode provir
da redugéao de investimentos em outras areas ou setores. Para a ONU e
o CIAT (2018, p.84), este efeito de deslocamento representa uma perda
de eficiéncia econémica e de receita;

* Efeito de exclusao: outro potencial efeito do programa de incentivo tri-
butéario é a excluséo de projetos de investimento potenciais que seriam
planejados fora da meta do programa e existiriam na auséncia deste.
Nesse caso, uma expanséo potencial das atividades de investimento
economicamente mais eficiente é excluida e sua base tributaria “nor-
mal” é corroida pela expansao real de atividades econdmicas menos
eficientes dentro da meta do programa, o que resulta em uma base
tributaria mais estreita. Para a ONU e o CIAT (2018, p.84) esse efeito
€ mais dificil de identificar, para nao falar de quantificar; no entanto, é
um efeito que deve sempre ser considerado.

No modelo de avaliagédo dos gastos tributarios do GAO (2012, p.14), questiona-se “mes-
mo que seu objetivo seja atingido, o gasto tributario € uma politica boa?”, em que se
verifica se os beneficios gerados pela intervengédo superam seus custos. Entre os custos
do gasto tributario, o GAO (2012, p.14) afirma que deve ser considerado o valor gerado
pelos recursos caso eles tivessem sido aplicados em outras atividades, ou seja, o custo
de oportunidade. A ONU e o CIAT (2018, p.85) também defendem a inclusdo do custo de
oportunidade na avaliacao dos gastos tributarios ao se explorar medidas alternativas que
poderiam alcangar os mesmos resultados com custos menores. Segundo as entidades:

Estimar o custo de oportunidade da perda de receita prevista ou
estimada pode ajudar a evitar decisdes precipitadas de forneci-
mento ou preservagao de quaisquer incentivos fiscais. Dentro de
um contexto de restricdo orgcamentaria, a perda de receita pre-
vista pode ser economizada para uma medida fiscal mais eficaz,
como gastos diretos para melhorar a infraestrutura necessaria
para o investimento pretendido, ou uma garantia de empréstimo

que pode ser mais econdmica.
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Portanto, a avaliagdo dos beneficios tributarios deve constituir um julgamento de
valor acerca do seu sucesso ou fracasso em alcangar os objetivos pretendidos, de-
monstrando a adicionalidade gerada pelo incentivo, além de permitir a comparagéao
com programas governamentais que busquem solucionar os mesmos problemas
e incluir o custo de oportunidade da renuncia de receita gerada. Os resultados da
avaliagcao devem servir de subsidio para o aperfeigoamento da agao publica e in-
dicar pela continuidade ou ndo da politica de incentivo.

CONTROLE APLICADO A AVALIACAO DOS BENEFICIOS TRIBUTARIOS
Segundo o Referencial de Controle de Politicas Publicas (TCU, 2020a, p.92), a

A avaliagao de resultados e impactos da politica publica, sob
a perspectiva do fiscalizador, consiste em verificar se foram
realizadas avaliagbes e se os resultados destas demonstram
o valor publico da politica e orientam os decisores acerca da

necessidade se sua continuidade, otimizagcédo ou extingéo.

Ressalta-se a importancia de a avaliagdo demonstrar o valor publico da politica.
No caso dos beneficios tributarios, muitas vezes estes buscam incentivar com-
portamentos que ja seriam adotados pelos contribuintes, mesmo sem o incentivo
fiscal. Assim, é necessario que seja identificada a adicionalidade gerada pela me-
dida governamental, ou seja, o impacto que decorre exclusivamente do beneficio
tributario e que nao teria ocorrido sem ele.

A avaliagdo também deve permitir a comparagéo do beneficio tributario com ins-
trumentos alternativos de solugao do problema publico. O controle pode subsidiar
a discussdo mais estratégica do orgamento publico oferecendo informagbes que
permitam identificar as alternativas de politica publica mais vantajosas.

Um dos grandes problemas dos beneficios tributarios € que, uma vez instituidos,
eles nao passam pela analise anual do Legislativo durante a discussdo da pecga
orgamentaria e ndo ha um processo sistematico para verificar em que medida os
beneficios tributarios sdo um instrumento com resultados melhores do que as des-
pesas diretas e qual o peso que cada instrumento deve ter dentro da politica publica.
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Por exemplo, na auditoria operacional na eficiéncia alocativa dos incentivos
tributarios para a promogdo da inovacao tecnoldgica, apreciada pelo Acor-
dao 3.141/2020-TCU-Plenario, verificou-se que na politica de suporte a ino-
vacao nas empresas, os instrumentos de suporte direto reduziram seu valor
de R$ 5,6 bilhndes em 2014 para R$ 2,5 bilhdes em 2019, seguindo o ajuste
fiscal realizado pelo governo federal em um periodo de grave crise nas contas
publicas, enquanto os beneficios tributarios aumentaram seu valor de R$ 6,9
bilhdes para R$ 8,7 bilndes. Assim, a participagdo dos incentivos fiscais na
politica subiu de 55% para 77% no periodo. Porém, ndo havia nenhum estudo
ou diretriz formalizada que indicava que o aumento do peso dos beneficios
tributarios na politica seria algo desejado.

QUESTOES DE AUDITORIA

Para avaliar a maturidade da politica publica implementada mediante benefi-
cios tributarios no que concerne a avaliagdo, o auditor deve responder a se-
guinte questdo:

7. O beneficio tributario é avaliado sistematicamente?
7.1. Foram realizadas avaliagdes periddicas do beneficio tributario, de
acordo com critérios definidos ainda na formulagao da politica?
7.2. Foi dada transparéncia aos resultados da avaliacao?

7.3. A avaliacdo forneceu informacdes Uteis para a tomada de decisdo
quanto a continuidade da politica?

ITENS DE VERIFICAGAO

No que se refere a avaliacdo do beneficio tributario, para responder as questbes
de auditoria, deve-se verificar os seguintes itens.
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Quadro 8: Itens de verificagao — avaliagao

Questdo Subquestoes de auditoria e itens de verificacdo

7- O beneficio tributa- 7.1. Foram realizadas avaliac¢des periédicas do beneficio tribu-
rio é avaliado siste- tario, de acordo com critérios definidos ainda na formulacio
maticamente? da politica?

7.1.1. Existe documento formal que estabeleca critérios para a
avaliacdo do beneficio tributdrio: periodicidade, metas, indi-
cadores, responsaveis etc.?

7.1.2. E realizada avaliacdo periédica do beneficio tributario?

7.1.3. A avaliacdo realizada seguiu os critérios definidos ainda
na formulacdo?

7-2. Foi dada transparéncia aos resultados da avaliacdo??

7.2.1. Aavaliacdo do beneficio tributdrio estd divulgada em lo-
cal de facil acesso?

7.2.2. Os critérios e a metodologia da avaliacdo do beneficio
tributdrio foram divulgados?

7.2.3. Os resultados da avaliacdo foram incluidos no relatério
de gestdo do 6rgdo supervisor?

7.3. A avaliacdo forneceu informacdes titeis para a tomada de
decisdo quanto a continuidade da politica?

7.3.1. Além das dimensdes de desempenho de eficiéncia, efica-
cia e efetividade, a avaliacdo identificou a adicionalidade do
beneficio tributdrio?

7.3.2. A avaliacdo apresenta informacdes que permitam a
comparacdo com instrumentos alternativos de solugdo do
mesmo problema?

7.3.2.Osresultados da avaliacdo foram usados para aperfeico-
amento da politica?

7.3.3. Os resultados da avaliacdo foram utilizados na discus-
sdo legislativa quanto a continuidade do beneficio tributdrio?
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CONSIDERACOES FINAIS

Este Referencial tem como objetivo orientar o controle e a fiscalizagdo de beneficios
tributarios que busquem o alcance de objetivos de politicas publicas, caracterizando-se
pela extrafiscalidade. Dessa forma, seguiu-se aqui a mesma logica e estrutura do Refe-
rencial de Controle de Politicas Publicas, organizando a avaliagdo dos beneficios tributa-
rios a partir de blocos de avaliagdo que seguem as etapas do ciclo das politicas publicas.

Foram identificadas boas praticas e critérios de auditoria aplicaveis aos beneficios tri-
butarios e que buscam ser complementares as boas praticas e critérios propostos pelo
RCPP, ou seja, entende-se que as equipes de auditoria devem aplicar os dois referen-
ciais em conjunto quando avaliarem os incentivos fiscais.

No bloco de avaliagdo da analise de alternativas, o controle deve avaliar se a escolha
do incentivo fiscal considerou as situagdes em que este € um instrumento melhor ou
pior do que um gasto direto ou uma regulagéo, que apresente uma relagao custo-be-
neficio melhor do que as outras possiveis formas de intervengéo governamental sobre
0 problema publico.

No bloco do desenho do beneficio tributario, cabe ao controle investigar se ele atende
aos principios da eficiéncia e neutralidade; da simplicidade; da justi¢a, equidade e pro-
gressividade; e da flexibilidade e anticiclicidade. Também se entende como necessa-
ria a avaliagdo de aspectos relacionados com o modelo légico do beneficio tributario,
como a sua contribuigado para a resolugéo do problema objeto da politica publica, assim
como analisar sua coeréncia dentro do mix de politica publica em relacdo as demais
politicas voltadas para este mesmo problema. Também cabe ao controle investigar se
foram realizados estudos que indicassem se o tipo de beneficio tributario escolhido
era 0 que apresentava a melhor relagao custo-beneficio, bem como se publico-alvo
e critérios de elegibilidade seriam os com maior capacidade de gerar adicionalidade
além de evitar oportunidades de evasao e eliséo fiscais. Por fim, deve ser verificado se
foram estabelecidas medidas de desempenho em termos de metas e indicadores, além
de fixado prazo de vigéncia com previsdo de realizagao periodica de avaliagbes que
permitam a revisdo do beneficio.
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Na estruturagdo da governancga e da gestdo, o controle verifica sua adequabilidade
em seis diferentes perspectivas: coordenagédo, de forma a garantir a coeréncia entre
as politicas voltadas para a resolugédo de problemas comuns, sejam implementadas
mediante despesas diretas, sejam mediante beneficios tributarios; supervisdo por um
6rgéo gestor relacionado com a area fim da politica; gestao de riscos, com a defini¢cdo
de estruturas e processos capazes de minimizar o impacto nos resultados da politica
de efeitos adversos; accountability, ou seja, as estruturas e processos de informacao,
justificagao e sangao; transparéncia, coma divulgagéo de informagdes essenciais; e
as estruturas e processos de monitoramento e avaliagao.

Na alocagéo e gestéo dos recursos afetos aos beneficios tributarios, o objetivo principal
do controle é verificar se a instituicdo e gestao dos incentivos fiscais esta alinhada aos
principios de responsabilidade fiscal e se ndo irdo comprometer a sustentabilidade das
contas publicas.

No bloco da operagédo e monitoramento, cabe ao controle verificar se o gestor publi-
co categorizou os diferentes beneficios tributarios sob sua supervisao e definiu um
arcabougo de gestao que considere as diferentes necessidades de operagédo e moni-
toramento de cada categoria. Também é necessario ao controle indagar se o gestor
realiza o devido monitoramento dos resultados da politica, analisando se o beneficio
tributario esta incentivando os comportamentos desejados e se esta sendo utilizado
da forma planejada.

No bloco de avaliagdo, o controle deve identificar se o beneficio tributario é avaliado
sistematicamente, por meio de avaliacdes periddicas, de acordo com critérios definidos
ainda na formulagao da politica; se é dada transparéncia aos resultados da avaliagao;
e se a avaliagao forneceu informacgdes Uteis para a tomada de decisdo quanto a conti-
nuidade da politica.

Ressalta-se que nem todos os blocos de controle devem ser aplicados ao mesmo
tempo. Deve haver um juizo prévio acerca da oportunidade e conveniéncia de aplica-
¢do de cada questao de auditoria. Ademais, em fiscalizagbes de politicas especificas,
recomenda-se que as equipes de auditoria adaptem e complementem esse material
mediante a realizagao de avaliagdes de riscos ou analise de problema, conforme esta-
belecido nas ISSAIls e em outros documentos técnicos adotados pelo TCU.
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