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RESUMO

Este trabalho investiga os gastos tributarios da Unido, analisando as desoneragdes
fiscais e suas relagdes com as politicas publicas. A pesquisa comeg¢a com uma contextualizagdo
da carga tributaria brasileira e explora os conceitos de gasto tributario da Unido, destacando os
desafios relacionados a sua organizagdo e a divulgacdo pela Receita Federal do Brasil.
Utilizando dados da PLOA 2023, o estudo examina a divisao dos gastos por tributos e regioes,
além de apresentar uma série historica de 2014 a 2023, ressaltando a evolugdo dos gastos em
relagcdo ao PIB. O trabalho aborda questdes criticas, comparando os gastos tributarios brasileiros
com os de outros paises, e também discute as deficiéncias no controle e na avaliacdo desses
gastos, assim como a moral tributaria e o processo de revisao das desoneragdes, com énfase na
distingdo entre gastos compensatorios e incentivadores. Além disso, destaca os grupos de
interesse envolvidos, suas caracteristicas e seu grau de organizagao, fatores tais que influenciam
esse processo. O estudo também examina a transparéncia dos gastos tributarios da Unido e as
possibilidades de melhorias institucionais, além das perspectivas da reforma tributdria e seus
reflexos nos gastos atuais.

Palavras-chave: gasto tributario da Unido; revisdo das desoneragdes; politica tributaria.



ABSTRACT

This study investigates federal tax expenditures, analyzing tax exemptions and their
relationship with public policies. The research begins with a contextualization of the Brazilian
tax burden and explores the concepts of federal tax expenditures, highlighting the challenges
related to their organization and disclosure by the Brazilian Federal Revenue Service. Using
data from the 2023 Budget Law Proposal (PLOA), the study examines the distribution of
expenditures by taxes and regions, as well as presents a historical series from 2014 to 2023,
emphasizing the evolution of expenditures in relation to GDP. The paper addresses critical
issues, comparing Brazilian tax expenditures with those of other countries. It also discusses
deficiencies in the control and evaluation of these expenditures, tax morale, and the process of
reviewing tax exemptions, with an emphasis on the distinction between compensatory and
incentivizing expenditures. Additionally, it highlights the interest groups involved, their
characteristics, and their level of organization, which influence this process. The study also
examines the transparency of federal tax expenditures and the possibilities for institutional
improvements, as well as the prospects of tax reform and its impact on current expenditures.

Key-words: federal tax expeditures; review of tax expeditures; tax policy.
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1 INTRODUCAO

O processo de receitas e despesas do Estado ¢ objeto de estudo das finangas publicas,
sendo inerente aos contornos do Estado. A realizagao das despesas publicas e a arrecadacao de
recursos, especialmente por meio da tributagao, constituem elementos centrais da politica fiscal.
Na divisdo classica de Musgrave (1973, p. 25), a politica fiscal tem como objetivos assegurar
ajustamentos na aloca¢do de recursos, redistribuir a renda para reduzir a desigualdade
econdOmica e mitigar os efeitos dos ciclos economicos. A tributacdo, por sua vez, como elemento
central da politica fiscal, € um dos instrumentos para a concretizagdo desses objetivos.

A politica fiscal estd inserida em um ambiente normativo do Estado, que regulamenta
sua organizagdo e as possibilidades de utilizagdo de seus instrumentos. Sob essa perspectiva
normativa, a organiza¢do do financiamento do Estado estd prioritariamente ordenada em um
sistema tributario, compreendido como um conjunto de axiomas, férmulas e regras — um
sistema légico para organizar a tributacio no ambiente jurisdicional, resultante de
circunstancias sociais, econdmicas e politicas (Zilveti, 2017, p. 31-32). A apropriagao dos
recursos privados ocorre por meio de normas juridicas tributarias, as quais consistem em ordens
ou comandos para que se entregue ao Estado certa soma de dinheiro. Embora a finalidade
primordial do sistema tributario seja a transferéncia de dinheiro das pessoas privadas,
submetidas ao poder do Estado, para os cofres publicos (Ataliba, 2004, p. 21-29), suportando
assim as despesas publicas, a politica fiscal também pode utilizar a tributagdo para induzir
comportamentos, desobrigando determinadas situagdes ou agentes do pagamento de tributos.

O sistema tributario brasileiro permite a utilizacao da tributacao para além da fungao
arrecadatoria, visando a distribuicdo de recursos e a inducdo de comportamentos para
solucionar ou mitigar problemas publicos. Esse ¢ o conceito de extrafiscalidade, que persegue
objetivos alheios aos meramente arrecadatdrios, nos quais a legislagao tributéria favorece certas
situacdes tidas como social, politica ou economicamente relevantes, concedendo-lhes um
tratamento mais confortavel ou menos gravoso (Carvalho, 2004, p. 231). A extrafiscalidade ¢
um conceito normativo que se materializa na legislacao tributaria, incorporando elementos das
financas publicas com o intuito de utilizar a tributacdo para mitigar distor¢des econdmicas de
carater alocativo ou distributivo, ou para garantir a estabilidade economica, conforme a divisao
classica de Musgrave (1973). A extrafiscalidade foi destacada pelo proprio Keynes, que, no
contexto da Gra-Bretanha, apontou a tributagdo sobre renda e herangas como um instrumento
eficaz para reduzir as grandes desigualdades de riqueza e renda (Keynes, 1997, p. 341). Citando

José Souto Maior Borges, Carvalho (2018, p. 166) afirma que a fiscalidade cumpre uma fungao
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indireta do Estado (gerar receitas para custear os servigos publicos), enquanto a extrafiscalidade
atua como um instrumento direto ao utilizar a tributagao para cumprir fins publicos.

Dessa forma, as desoneragdes tributdrias surgem como parte da extrafiscalidade, sendo
apresentadas como instrumentos de politica fiscal, impondo custos ou beneficios aos
contribuintes, induzindo seu comportamento e buscando a solu¢do de um problema publico
previamente definido. Nesse sentido, representam atos que retiram o 6nus ou a exigéncia de
que se cumpram certas obrigacdes, destinando-se a um individuo ou a um grupo de individuos
que se tornam materialmente desobrigados do recolhimento tributario, total ou parcialmente,
ainda que suas atividades implicassem a necessidade de contribui¢do. Sendo assim, embora as
desoneragoes tributarias tenham sido instituidas com premissas inicialmente corretas, ao nao
atingirem a finalidade extrafiscal vislumbrada, podem agravar as distor¢cdes na capacidade
contributiva. Por isso, € necessario avalid-las quanto a sua real capacidade de solucionar ou de
mitigar problemas publicos, levando em conta que manipular incentivos e induzir
comportamentos dos contribuintes ¢ um processo complexo que nem sempre atinge os
resultados pretendidos.

Ciente dos contornos da politica fiscal e de que a utilizagdo das desoneragdes
tributarias também apresenta consequéncias e restrigdes, experiéncias histdricas passaram a
definir diretrizes para operacionalizar e estabelecer valores sociais que deveriam influenciar a
forma como a tributagdo ocorre entre os membros da sociedade, abordando questdes
econdmicas, ¢ticas e politicas. Nesse contexto, ¢ relevante destacar a contribuigdo de Adam
Smith ao salientar a importancia da capacidade contributiva como um valor que deve ser
considerado na determinacdo do montante com o qual o individuo deve contribuir para o
financiamento do Estado. Conforme Smith (1996, p. 282), os individuos devem contribuir para
a manutencao do Estado na propor¢do de suas respectivas capacidades, ou seja, de acordo com
os rendimentos que cada um aufere, sendo a observancia desse principio um fator determinante
para a existéncia de equidade no sistema tributario. Na esteira dessa concep¢ao, um dos
elementos primordiais na concretizagdo da capacidade contributiva ¢ a tributagdo progressiva,
em que as aliquotas dos tributos aumentam a medida que cresce a base de calculo. No contexto
das finangas publicas, essa forma de tributacdo representa um dos principais instrumentos da
funcdo distributiva, que visa a redistribuicdo da renda e a promog¢ao da equidade social
(Musgrave; Musgrave, 1989, p. 11). Os desdobramentos e evolugdes da abordagem do principio

da capacidade contributiva sdo principios dos sistemas tributarios, inclusive no caso brasileiro,
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por expressa determinacdo constitucional,! que também acaba sendo um dos elementos da
justica fiscal.

A realidade brasileira dos ultimos 20 anos, marcada por sucessivas crises economicas
e pela estagnagdo do produto nacional, com resisténcia ao aumento do dnus tributario, evoca
constantes discussdes sobre a estrutura de nosso sistema tributario e sobre possibilidades de
corre¢cdo das distor¢des existentes, com destaque para um olhar mais atento ao principio da
capacidade contributiva. Na ponta da obrigacdo estatal, temos uma demanda crescente da
sociedade pela prestagdo de servigos publicos adequados, bem como de inclusdo de novas
exigéncias, 0 que necessariamente resulta em um volume maior de recursos. Na perspectiva do
financiamento, por sua vez, temos um atual sistema tributario desequilibrado, que nao observa
o principio da capacidade contributiva e ¢ marcado por um volume significativo de
desoneragdes tributarias, com diversos grupos de interesse (alguns com grande capacidade de
organizac¢do) que resistem ao aumento de tributos ou a revisao das desoneragoes.

O sistema tributario brasileiro conferiu competéncia tributaria para Unido, Estados e
Municipios, com poder de decidir seus rumos fiscais-financeiros, de instituir e arrecadar
tributos e de estabelecer desoneragdes tributarias (Machado, 2015, p. 29). A estrutura tributaria
dos entes politicos e as delimitacdes das competéncias de forma a construir um todo harmdnico
j& foram questdes debatidas em uma série de estudos juridicos, mas, neste trabalho, busca-se
mostrar que a competéncia tributaria da Unido resulta na entrada de um volume de recursos
muito superior ao que a competéncia de estados e municipios viabiliza, e isso confirma a
importancia do tema e justifica a necessidade deste trabalho.

Esta dissertacdo parte precisamente desse contexto e aborda, assim, o formato de
mensuracdo das desoneragdes tributarias da Unido, em perspectiva financeira/or¢amentaria,
bem como suas caracteristicas e sua evolu¢do ao longo dos anos. Essa ¢, conforme se v€, uma
primeira e relevante delimitagdo do objeto, pois ndo serdo abordadas questdes relacionadas aos
estados e municipios, entidades que também compdem nossa federagdo e apresentam
regramentos proprios.

Em se tratando da Unido, a mensura¢ao das desoneragdes tributarias se consolida no

conceito de gasto tributério, calculado pela Receita Federal do Brasil (RFB) em relatérios

! Art. 145 — A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: I —
impostos; [...] § 1° — Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os
rendimentos e as atividades economicas do contribuinte.
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anuais, o que permite tanto um banco de dados organizado como a constru¢ao de uma linha
histérica. Com base nessas informagdes, também serao discutidos neste trabalho os agentes e
os valores sociais envolvidos na constru¢do e na perpetuacao do sistema tributario brasileiro e
como eles influenciam o processo de revisao das desoneracgdes tributdrias da Unido, o que
consequentemente interfere no sistema tributdrio como um todo e na concretizagao da
capacidade contributiva.

E exatamente nesse ponto que este trabalho se insere. Ciente das questdes relacionadas
a tributacdo nas financgas publicas, organizadas normativamente em regras e principios no
sistema tributario brasileiro, o estudo tem como finalidade expor a metodologia de mensuragao
das desoneracdes tributarias da Unido e seu relacionamento com as politicas publicas. Dessa
forma, busca-se contribuir para a discussdo da politica fiscal brasileira, permitindo-se um exame
critico e baseado em elementos objetivos sobre o volume de recursos envolvidos e a atuacdo
dos grupos de interesse. Com isso, busca-se, ainda que minimamente, colaborar na construgao

de uma tributacdo que concretize o principio da capacidade contributiva.

1.1 PERGUNTA DE PESQUISA, OBJETIVO GERAL E OBJETIVOS ESPECIFICOS

A partir do exposto, este trabalho parte da seguinte pergunta: qual ¢ a dinamica das
desoneragoes tributarias da Unido no contexto de sua politica tributaria, e quais sdo as restri¢cdes
envolvidas em sua revisao? O objetivo geral, portanto, ¢ analisar o papel das desoneracdes
tributarias da Unido nas politicas publicas brasileiras, investigando suas caracteristicas e seus
efeitos no sistema tributério, sem deixar de avaliar os impactos das restrigdes em sua revisao.

Nesse sentido, os objetivos especificos sdo:

1) investigar o conceito e as restrigdes do gasto tributario da Unido e sua relevancia como
instrumento de financiamento das politicas publicas. A pesquisa contextualizard as
desoneragdes tributdrias da Unido na arrecadagdo federal e delimitara o gasto tributario
dentro dos subsidios federais, levando em consideracdo os aspectos orcamentarios.
Além disso, devera aprofundar aspectos conceituais do Gasto Tributario, considerando
relatérios governamentais produzidos, aspectos académicos e referéncias dos
organismos internacionais, ponderando sua relevancia como instrumento de
financiamento das politicas publicas e sua conexao com o assunto;

2) avaliar as caracteristicas dos gastos tributarios da Unido, com base em dados dos

Demonstrativos de Gastos Tributarios (elaborados pela Receita Federal do Brasil), e
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analisar sua evolu¢ao quantitativa e perspectivas. Os documentos oficiais permitem
analisar as caracteristicas do gasto tributario da Unido, incluindo composigao, aspectos
regionais, tributos envolvidos e evolucdo histérica. A caracterizacdo demonstra
algumas distor¢des cuja corre¢do, porém, encontra dificuldades causadas pelos grupos
de interesses envolvidos. Por esse motivo, essas dificuldades podem ser melhor
observadas na classificacdo como gastos tributdrios compensatorios ou incentivadores.
Contudo, existem iniciativas institucionais em andamento que podem colaborar para
mitigar essas restrigdes, especialmente em um ambiente de reforma tributaria em

andamento.

Para que os objetivos tracados fossem alcangados, este trabalho foi estruturado
conforme o seguinte roteiro: na Introdugao, serdo apresentadas a justificativa e algumas breves
consideragdes metodologicas sobre o objeto de analise, a abordagem e os instrumentos de
pesquisa utilizados. Além disso, também sera apresentado um panorama geral da atual carga
tributaria brasileira, buscando contextualizar o ambiente no qual os gastos tributarios da Unido
estao inseridos. Na segunda secdo, o gasto tributario da Unido sera abordado por meio da
apresentacdo de questdes conceituais de interesse e da discussdo de sua relevancia para o
financiamento das politicas publicas da Unido e de sua delimitagdo dentro do panorama
orcamentario. Por fim, algumas caracteristicas relevantes também serdo consideradas, a saber,
a divisao regional e por tributo e o histérico de 2014-2023.

Na terceira secao, serdo entdo examinados os aspectos institucionais que repercutem
nas restricoes a revisao das desoneracoes tributarias da Unido, utilizando-se como referencial
teorico a logica da acdo coletiva. Nesse contexto, serd apresentada uma sugestdo de
classificag@o dos gastos tributdrios da Unido, relacionando-os a conceitos de politica industrial
e as perspectivas de manutencdo dos principais gastos tributdrios no cenario de mudangas

tributarias. Por fim, o trabalho sera finalizado com uma sintese das principais conclusoes.
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1.2 DELIMITACAO E ABORDAGEM DO OBJETO: CONSIDERACOES
METODOLOGICAS

O objeto deste trabalho ¢ o gasto tributario da Unido, que corresponde a quantificacao
de suas desoneragdes tributarias. A opgao por desviar determinadas situagdes do sistema
tributario de referéncia constitui um instrumento de financiamento de politicas publicas, com o
objetivo de desenvolver um segmento econdomico ou regido, ou compensar a prestacao
inadequada de servigos publicos.

Com excecdo das referéncias internacionais e dos relatorios governamentais, ha uma
escassez de literatura que aborde de forma ampla o tema dos gastos tributarios dentro da
realidade brasileira. No curso deste trabalho, para descobrirmos parte dessa literatura, foi
realizada uma pesquisa bibliografica nas seguintes bases de dados, com o auxilio do Sistema
de Bibliotecas da Universidade Federal do Parand: i) Wos Web Of Science; ii) Scopus; e iii)
EBSCO (Business Research Premier). Os termos da pesquisa foram “Tax expenditure” ou “Tax
reform” e “Brazil”, com as seguintes restricoes de lingua: portugués, inglés e espanhol. Os
termos foram escolhidos por conterem os principais temas deste estudo: o gasto tributario como
elemento principal, inserido em um ambiente de modificagdo tributaria e com alguma conexao
com a realidade brasileira considerada, mesmo que em um contexto de comparagao.

Conforme exposto no formulario de levantamento bibliografico em anexo, o volume
da producao cientifica a respeito do tema nao ¢ significativo, e os trabalhos que, de alguma
forma, estabeleciam relacdo pertinente com o tema considerado foram aqui incorporados. Em
geral, os estudos académicos costumam se deter mais nas finangas publicas, tratando de receitas
e despesas, sem abordagem especifica dos impactos das desoneragdes tributarias. Seguindo essa
linha, € possivel afirmar que o estudo dos gastos tributdrios ainda carece de um arcabouco
doutrinario mais solido.

Os estudos citados ao longo do trabalho relacionados com os gastos tributarios da
Unido, com sua avali¢do e revisdo e com a reforma tributaria apresentam varias abordagens,
feitas seguindo-se diferentes visdes e metodologias. Em sendo este um trabalho das Ciéncias
Sociais, pretendeu-se apresentar o que ja existe de bibliografia sobre o tema, indicando-se o
caminho e as leituras que foram academicamente estruturadas, mesmo que algumas conclusoes
de alguns dos autores citados sejam parcialmente incompativeis entre si.

No cenério relatado, os documentos governamentais brasileiros acabam ganhando
relevancia, at¢ em razdo da exploracdo das informacgdes contidas neles ser um elemento

fundamental aqui. Na perspectiva dos relatérios oficiais, existem alguns trabalhos do Tribunal
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de Contas da Unido (TCU), mais voltados para o controle de contas e a qualidade das politicas
publicas, bem como alguns registros feitos pela Receita Federal do Brasil (RFB) que mensuram
0 gasto tributario — e que sdo as principais fontes desta pesquisa. Existem também documentos
produzidos por entidades internacionais, especialmente pela Organizacdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE) e pelo Centro Interamericano de Administragdo
Tributaria (CIAT), que permitem serem levantados padroes de referéncia e realizadas
comparagdes com outros paises.

Em uma perspectiva mais detalhada, ao examinar qualitativamente as politicas
publicas que utilizam desoneragdes tributarias como instrumento, observa-se a existéncia de
alguns estudos setorizados que geralmente se aprofundam sobre um gasto tributério especifico
ou um grupo com algum tipo de relacdo tematica. Nesse contexto, pode-se destacar as
discussdes conduzidas pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

A conceitualizacao dos gastos tributarios e a descri¢ao de suas caracteristicas utilizam
como referéncia os documentos oficiais, especialmente os produzidos pela Receita Federal do
Brasil (Brasil, 2022a; 2022b), e orientagdes de organismos internacionais que fundamentam os
calculos nessa area (Longinotti, 2023; OCDE, 2010). Apesar de existirem criticas sobre o
histérico de influéncias internacionais na constru¢do do nosso sistema tributario e fiscal
fundamentadas no fato de nossa realidade institucional e legal exigir solugdes proprias
(Oliveira; Magalhaes, 2020), as referéncias internacionais acabam ganhando relevancia ao
estabelecer padroes comparativos e conceituais para a producao de documentos oficiais.

Os estudos organizados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) referentes
ao gasto tributario sdo publicos e estdo disponiveis. Existem dois tipos principais de relatorios
produzidos: em primeiro lugar, hd o que acompanha as leis or¢amentérias anuais e apresenta
uma estimativa dos valores previstos para o ano, o0 Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT),
na previsao Projeto de Lei Orgamentdria (PLOA). Posteriormente, com a consolidacao dos
dados e das informagdes, ¢ elaborado o DGT Bases Efetivas, documento que servirda como um
dos elementos para o julgamento das contas do Presidente da Republica pelo Tribunal de Contas
da Unido.” Neste trabalho, foram utilizados os dois relatorios, conforme o exame do objeto

pretendido.

2 Segundo o TCU (2022), as contas apresentadas pelo Presidente da Republica consistem no Balanco Geral da
Unido e no relatério emitido pelo 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo. Esses
documentos sdo relacionados a execu¢do dos or¢amentos da Unido, conforme previsto no paragrafo 5.° do artigo
165 da Constituicao Federal. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem a responsabilidade de analisar essas contas
e determinar se o Balango Geral da Unido reflete corretamente a situagdo financeira, orgamentaria, contabil e
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Inicialmente, entdo, serdo apresentados aspectos metodologicos para a construgao e
para a forma de apresentacao dos Demonstrativos de Gasto Tributario PLOA 2023 (DGT PLOA
2023), para que, posteriormente, sejam apresentadas algumas caracteristicas regionais ¢ uma
divisdo por tributos, langando-se mao das informagdes presentes nos quadros anexos aos
Demonstrativos. Além disso, também serd apresentada uma evolugdo histérica dos gastos
tributarios da Unido, abrangendo o periodo entre 2014 ¢ 2023. Os dados para a construcao dessa
série tiveram por base o DGT Bases Efetivas de 2016 (Série 2014 a 2019) previstas no quadro
XXVI, com quadros e valores efetivos dos anos de 2014 a 2016; o DGT Bases Efetivas de 2018
(Série 2016 a 2021), previstas no quadro XXVI, com valores efetivos dos anos de 2017 e 2018;
o DGT Bases Efetivas 2020 (Série 2018 a 2023), previstas no quadro XXVI, com os valores
efetivos do ano de 2019 e 2020; e as projecdes para os anos de 2021 a 2023. O resultado dessa
constru¢do ¢ uma linha historica com o valor dos gastos tributarios efetivos para os anos de
2014 a 2020 e com as projecdes para os anos de 2021 a 2023. Com base nessa linha historica,
serdo entdo realizadas consideracdes sobre a evolucdo dos principais gastos tributarios da Unido
e um apontamento de tendéncias.

Em um segundo momento, os gastos tributarios da Unido serdao considerados em dois
grupos, utilizando as referéncias da propria Receita Federal do Brasil: gastos tributarios
incentivadores e gastos tributdrios compensatorios. A classificacdo foi efetuada no
Demonstrativo de Gasto Tributario PLOA 2023, como forma de compreender que os gastos
tributarios da Unido ndo sao homogéneos, tendo caracteristicas proprias; a despeito disso,
contudo, tém tragos em comum que permitem a categorizagao ¢ acabam influenciando o vinculo
com as politicas publicas relacionadas.

Um fato pertinente ao tema ¢ a dificuldade de revisdo ou de extingdo dos gastos
tributarios. A compreensdo das restricoes envolvidas pode ser parcialmente explicada
utilizando-se o referencial tedrico da logica da agdo coletiva (Olson, 1999), apontando-se
algumas razdes e grupos de interesse envolvidos, bem como as recentes iniciativas do Governo

Federal para diminuir essas resisténcias por meio de agdes de transparéncia e controle.

patrimonial do governo no final do exercicio. Além disso, o TCU verifica se a gestdo dos recursos publicos foi
realizada de acordo com os principios e normas constitucionais e legais que regem a administragao publica federal.
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1.3 JUSTIFICATIVA E CONTEXTUALIZACAO: A CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA

O objeto de estudo deste trabalho ¢ o gasto tributario da Unido, conceito intimamente
relacionado as desoneracdes tributarias. Contudo, esse conceito ndo ¢ algo isolado, mas esta
inserido no sistema tributario brasileiro. Assim, ¢ importante apresentar algumas nogdes gerais
introdutoérias a respeito da nossa tributagao para compreendermos o contexto em que algumas
afirmacdes serdo feitas ao longo deste trabalho.

O Tesouro Nacional apresenta e compila as estimativas da carga tributaria brasileira
utilizando as publicacdes e informacdes produzidas pela Receita Federal do Brasil, que sao
publicas e estdo disponiveis (Brasil, 2023). No relatorio referente ao ano de 2022, existem
algumas informac¢des que compdem um retrato da tributagdo brasileira, e uma delas ¢ a
distribui¢do da carga tributaria entre o governo central, os governos estaduais e governos
municipais, o que nos permite ponderar a relevancia de cada um dos membros da federacdo. A
seguir, o Grafico 1 (Brasil, 2023, p. 5) apresenta a distribuicao da carga tributaria por esfera de

governo entre os anos de 2010 e 2023.

GRAFICO 1 — CARGA TRIBUTARIA POR ESFERA DE GOVERNO (2010-2023)
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FONTE: Adaptado de Brasil (2023).

E possivel ver duas informagdes relevantes no Gréafico 1: a primeira é que a carga
tributdria brasileira atingiu, em 2023, o percentual de 32,44% do PIB. No periodo examinado
(2010-2023), os valores oscilam entre 31,08%, o menor valor da série historica (2020), e o mais

alto, 33,1% (2022).
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Outro ponto ¢ a distribuicao da tributacao entre os entes da federagdo, tema relevante
em discussdo no Brasil e que estd inserido em um contexto nem sempre harmonico de
descentralizacdo de obrigacdes e divisdo de receitas, cujo historico foi explorado por Serra e
Afonso (2007, p. 49) — trata-se, por fim, de um fato que influi diretamente em toda a constru¢ao
da politica tributaria brasileira. O Grafico 1 mostra que, no cendrio atual, ha uma concentracao
muito elevada da carga tributdria no governo central, representado pela Unido, enquanto os
valores relativos a estados e municipios sdo consideravelmente mais baixos. Esse ponto ¢
bastante importante para este trabalho, pois o objeto de estudo considerado aqui sera justamente
o gasto tributario da Unido. Nesse sentido, ndo serdo examinadas as eventuais desoneragoes
tributarias de estados e municipios. Por fim, uma vez que os dados expostos no Grafico 1
deixam evidente a relevancia e a preponderancia da tributagdo central na carga tributaria
brasileira, justifica-se a importancia deste trabalho pela andlise a que ele se propde.

Um fator importante a ser levado em conta, contudo, ¢ que parte das receitas federais
arrecadadas pela Unido ¢ repassada a Estados e Municipios por meio de transferéncias fiscais
(Silva, 2001, p. 334-339). Entre elas, destacam-se as transferéncias obrigatorias constitucionais,
que decorrem de normas constitucionais e sao realizadas de forma automatica e incondicional
entre os entes federativos. Como exemplo do volume de recursos repassados em 2023 em
decorréncia dessas normas, considerando dados oficiais do tesouro nacional,’ ganham destaque:
o Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), com R$ 129,2 bilhdes; o
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), com R$ 152 bilhdes; o IPI — Exportacdo, com
R$ 4,6 bilhdes; e o Fundo de Manutengdo e¢ Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), com R$ 67,8 bilhdes em distribuigido das
retengdes da Unido, R$ 35,9 bilhdes em complementacao da Unido e R$ 1,5 bilhdo em ajustes.
Esses dados demonstram que parte significativa do montante proveniente da carga tributaria do
governo central (Unido) € repassada aos demais entes da federagdo por meio de uma série de
transferéncias obrigatorias e discricionarias, fazendo com que qualquer desoneracao tributéria
significativa que afete a carga tributaria do governo central repercuta também nos Estados e
Municipios devido a seu volume expressivo.

Outra questdo importante que se pode compreender pelo relatorio elaborado em 2022
pelo Tesouro Nacional ¢ a forma como a tributagdo brasileira esta estruturada em suas bases.

Destaque-se que, nesse ponto, o exame ¢ feito sobre a tributagdo brasileira bruta geral,

3 Conforme os dados disponiveis em Tesouro Nacional Transparente (2024).
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somando-se os governos central, estaduais e municipais. No Grafico 2, foi feita a transcrigdo

do relatorio Estimativas da Carga Tributdria Bruta do Governo Federal (Brasil, 2023, p. 6).

GRAFICO 2 - ESTRUTURA DA CARGA TRIBUTARIA BRUTA DO GOVERNO GERAL,
2010 A 2023 (% DO PIB)
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Os dados presentes no Grafico 2 evidenciam uma tributacdo significativa sobre bens e
servigos no Brasil, assim como uma parcela relevante de contribuigdes sociais € um percentual
menor de tributos sobre renda, lucros e ganhos de capital (incluindo-se, nessa categoria, a
Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido — CSLL).

A essa altura, uma comparacdo com outros paises ¢ importante para que se pondere
tanto a existéncia de um padrdo como a necessidade, ou ndo, de ajustes. Na Figura 1, que
apresenta os dados relativos a OCDE e ao Brasil nas duas tltimas colunas, é possivel ver que a

distribuicdo da carga tributdria brasileira ¢ distinta daquela dos paises da OCDE.
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FIGURA 1 —- COMPOSICAO DA CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL E NOS PAfSES DA OCDE,
EM PARTICIPACAO (%) DO PIB, 2015
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FONTE: Orair et al. (2013), para o Brasil; OCDE (2024), para os demais paises.

Nota: AUS: Australia; AUT: Austria; BEL: Bélgica; BRA: Brasil; CAN: Canada; CHE: Suiga; CHL: Chile;
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dados sao de 2015.

Orair e Gobetti (2018, p. 224), examinando uma estrutura tributdria anterior a reforma
em curso, reafirmam sua preocupag¢do com o modelo tributario brasileiro em comparagdo com
outros paises, devido a sua ineficiéncia e regressividade. Os autores continuam estabelecendo
comparagoes, afirmando que, nos paises da OCDE, ha uma tendéncia: impostos sobre renda e
propriedade sdo as principais fontes de receitas governamentais. O Brasil segue um caminho
oposto, no qual mais de 40% das receitas tributarias provém de impostos sobre bens e servicos,
enquanto os impostos sobre renda e propriedade contribuem com aproximadamente %4 do total.
Em comparag¢do com a média dos paises da OCDE, o Brasil direciona uma parcela maior de
sua carga tributaria para impostos sobre bens e servigos € uma propor¢ao menor para impostos
sobre renda, além de manter niveis similares de tributacdo sobre a folha de pagamentos e as
propriedades.

Por fim, fundamentados em um estudo de Forster, Llena-Nozal e Nafilyan (2014),

Orair e Gobetti (2018, p. 225) observam que uma analise qualitativa mais detalhada dentro das
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categorias de impostos apresentadas no Grafico 3 revela disparidades ainda mais evidentes. No
que diz respeito aos impostos sobre renda, o Brasil tem uma concentragdo ligeiramente maior
de tributagdo no lucro das empresas (9% do total, em comparagdo com a média de 8% nos
paises da OCDE) e uma concentragdo bem inferior na renda das pessoas fisicas (8% do total,
em comparagdo com a média de 25% na OCDE).

Levando-se em conta essas referéncias, conclui-se que a carga tributaria no Brasil
apresenta altos indices de tributagdo sobre bens e servigos e sobre folha de pagamentos e os
lucros das pessoas juridicas, enquanto a tributagdo direta sobre a renda das pessoas fisicas é
menor (Odair; Gobetti, 2018, p. 225). Essa realidade ¢ fundamental para um consenso sobre a
utilizacdo das desoneragdes tributarias e sobre suas consequéncias econdmicas € sociais, uma
vez que, aparentemente, a distribui¢do da carga tributdria entre os agentes econdmicos ¢ um
elemento tdo significativo na discussdo quanto o proprio volume da tributagdo em percentual
do PIB.

Apos apresentar algumas consideragdes sobre a distribui¢ao da tributagcdo no Brasil
dentro das categorias de bases tributérias, ¢ importante comparar seus valores absolutos com
aqueles dos paises da OCDE e os da América Latina. Assim, pode-se chegar ao Grafico 3, em
que se compara a evolucdo da carga tributaria brasileira entre 2010-2022 aquela dos paises da

OCDE e da América Latina.

GRAFICO 3 - EVOLUCAO DA CARGA TRIBUTARIA BRUTA — GOVERNO GERAL:
BRASIL E MEDIA DA OCDE (% DO PIB)
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Vé-se assim que a carga tributaria do Brasil em percentual do PIB estd em patamares

proximos aos dos paises da OCDE, apesar de a distribui¢do de nossa tributacdo ser mais diversa

r

do que a deles. No entanto, ¢ importante ressaltar que esses paises tém, em média, um
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desenvolvimento econdmico e social significativo, o que ndo € o caso da realidade brasileira.
Por sua vez, quando nossa tributagdo ¢ comparada com a média da América Latina, observa-se
uma discrepancia bastante significativa, pois os valores da carga tributaria dos paises da nossa
regido em relag@o ao percentual do PIB sdo consideravelmente inferiores aos do Brasil.

As informagdes sobre o panorama geral da carga tributéria brasileira e as comparagdes
estabelecidas com a OCDE e a América Latina possibilitam algumas constatagdes. A carga
tributaria brasileira ¢ bastante elevada e ndo ha espaco significativo para sua amplia¢do. Além
disso, sua distribui¢cdo ndo ¢ equilibrada, incidindo prioritariamente sobre bens e servicos.
Nesse contexto, € possivel afirmar a necessidade de uma reforma da carga tributaria brasileira,
sem que isso implique, contudo, um aumento no percentual do PIB. Em outras palavras, €
necessario discutir a qualidade da carga tributaria brasileira, o que implica, necessariamente,
uma avalia¢do das desoneragdes tributarias e, especialmente, do gasto tributario da Unido, ente
da federacdo que concentra ampla competéncia tributaria. Neste trabalho, serdo entdo
apresentadas informacdes sobre os gastos tributarios da Unido, que, em 2023, segundo
projecoes da Receita Federal do Brasil, somaram aproximadamente R$ 456 bilhdes. Discutir
suas caracteristicas, bem como sua evolugao e a possibilidade de serem revisados ¢ fundamental
para compreender um importante elemento da tributacdo no Brasil, contribuindo para a
constru¢ao de um sistema mais eficiente e adequado econdmica e socialmente.

Com base nas normas or¢amentarias, especialmente na Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n.° 101/2000), que exige equilibrio fiscal, e sem entrar no mérito do
dinamismo econdmico, uma eventual revisao dos atuais gastos tributarios poderia abrir espaco
para a reducdo da carga tributaria ou para a ampliagdo da arrecadag¢do, permitindo o
financiamento de novas politicas publicas demandadas pela sociedade brasileira. Vale destacar
que esta analise ndo ignora que, além da tributacdo, o Estado pode ser financiado pela tomada
de empréstimos, conforme a restri¢do orcamentaria basica: receitas fiscais, somadas ao aumento
do déficit (grau de endividamento), devem ser iguais as despesas do governo (Stiglitz;
Rosengard, 2015, p. 565). Nesse contexto, seria teoricamente possivel sustentar aumentos
sucessivos de desoneracdes tributarias, mesmo que ndo resultem em efeitos econdmicos
positivos, por meio de déficits crescentes. Contudo, a discussdo sobre gastos tributarios, a qual
aprofundaremos no correr do texto, estd baseada nas normativas orcamentarias atualmente
vigentes no Brasil, as quais impdem certo grau de equilibrio fiscal e de contencao do
endividamento, ja que a votacdo do or¢amento da Unido ocorre anualmente.

Ou seja, todo ano sdo realizadas projecdes mensurando as desoneracdes, a arrecadagao,

o PIB e demais elementos. Caso elas sejam adequadas, acabam entdo refletindo os efeitos
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econdmicos das politicas publicas, servindo de base para a tomada de decisdes do Poder
Executivo e Legislativo sobre a forma de financiamento estatal. Isso aproxima, das decisdes
democraticas, as questdes tedricas relativas as finangas publicas. Conforme sera exposto neste
trabalho, a abordagem ndo serd “fiscalista”, visando apenas a revisdo das desoneracdes
tributarias para aumentar a arrecadacdo. O foco estara na necessidade de uma avaliagdo
constante, de custo-beneficio, da existéncia de um nexo causal entre o gasto tributario da Unido
e a mitigacdo ou solucdo do problema publico que justificou sua criagdo e de eventuais
alternativas.

Com esse panorama introdutério e referencial sobre a tributacao brasileira e as normas
or¢amentarias, ¢ possivel avancar de forma mais solida na discussao das desoneracdes. Além
disso, nosso trabalho destaca a importancia de compreender os valores absolutos dos gastos
tributérios, tanto em termos nominais como em percentual do PIB, auxiliando na tomada de
decisdes dos agentes publicos e na avaliagdo das consequéncias dessas decisdes. Esse contexto,
no qual os gastos tributdrios estdo inseridos, serd fundamental para entender as dificuldades em

eventuais revogagoes e revisoes.
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2. GASTO TRIBUTARIO: CONCEITO E RESTRICOES

A forma internacionalmente aplicada de mensuracdo das desoneracdes tributarias é
construida a partir de uma aproximagdo com o orcamento publico, buscando, de acordo com as
limitagdes existentes, utilizar referéncias da despesa publica. A Otica orcamentaria gera
transparéncia e possibilita certo controle democratico sobre os recursos do Estado, tanto
efetivos como potenciais, além de permitir a analise da proporcionalidade entre as
consequéncias financeiras incorridas e sua adequagdo as finalidades de inducdo de
comportamentos e desenvolvimento social € econdmico (Henriques, 2009, p. 12). Esse método
foi criado na década de 1960 pela Secretaria do Tesouro dos Estados Unidos durante a crise
fiscal que exigiu um aumento de 10% na aliquota do imposto sobre a renda e uma severa
redugdo nos gastos governamentais. Essa medida impopular forgou uma reforma do sistema
tributario, bem como uma revisdo dos valores dispendidos com beneficios que corroiam a
receita publica por meio dos chamados tax expenditures (Surrey, 1973). A experiéncia
americana foi posteriormente replicada na grande maioria das democracias ocidentais,
tornando-se uma ferramenta de gestao, transparéncia, controle social e equilibrio da tributagao.

A otica or¢amentaria ¢ um dos fundamentos para a determinacdo e a mensuracio do
gasto tributario da Unido, que observa padrdes internacionais e guarda similaridade com os
trabalhos desenvolvidos pelos paises membros da Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Economico (OCDE). Apesar de nao existir uma definicdo consensual
completa do conceito de gasto tributario, prepondera aquela de sua relagdo com um desvio da
estrutura basica do tributo que contém suas caracteristicas essenciais (Pelegrini, 2014, p. 6).
Certos elementos sdo consensualmente reconhecidos como integrantes da estrutura
fundamental de um tributo e, consequentemente, afetam os contornos do gasto tributario, como
a estrutura de aliquotas, as convencdes contabeis, a dedutibilidade dos pagamentos
compulsorios, os dispositivos facilitadores da administracao tributaria e aqueles relacionados a
acordos internacionais. Entretanto, a existéncia de normas distintas para cada pais resulta em
divergéncias significativas acerca do que deve ou ndo compor essa estrutura basica, restringindo
possibilidades de comparagdes internacionais e de elaboragdo de séries histdricas consistentes
de gasto tributario (Pelegrini, 2014, p. 7). Contudo, entidades internacionais observam as
melhores praticas adotadas pelos paises e oferecem referéncias e padrdes para a constru¢ao de
metodologias de elaboracao de relatorios de gastos tributdrios de forma a permitir a ampliagao
dos consensos, gerar transparéncia das finangas publicas e melhorar a possibilidade de

comparagao (Craig; Allan, 2001, p. 2).
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Observando essas praticas, um Sistema Tributario de Referéncia (STR) € inicialmente
estabelecido, o qual sera a estrutura referencial em que os desvios serdo identificados e
classificados como gasto tributario. O Brasil utiliza como referencial para determinagdo de seu
STR a legislagao tributaria vigente, em observancia ao principio da legalidade, previsto no art.
150, inciso IIT da Constitui¢ao Federal de 1988 e no art. 97 da Lei n.° 5.172/1966, o Cddigo
Tributario Nacional. Apesar de serem consideradas as fontes da doutrina juridica, contabil e
econdmica para o delineamento da implementagdo de nossa atual estrutura tributria, os
contornos do gasto tributario sdo determinados por aspectos normativos e, por defini¢do, estdo
intimamente relacionados as questdes or¢amentarias (Brasil, 2020b, p. 8-9). A abordagem legal
para a determinacao do STR e que leva em consideragdo a legislagao tributaria utilizada pelo
Brasil ¢ a recomendada pelo manual do Centro Interamericano de Administragdes Tributérias
(Manual CIAT), a mesma adotada pela grande maioria dos paises que fazem parte da entidade
(Longinotti, 2023, p. 17).

A partir do STR, sdo verificados os inimeros desvios decorrentes das desoneragdes
tributarias, situagdes que promovam presungdes crediticias, isengdes, anistia, reducao de
aliquotas, dedug¢des, abatimentos e demais enquadramentos que influenciam para que recursos
decorrentes de obrigacdes tributarias deixem de ser arrecadados. Logo, empregando
determinadas premissas e observando uma metodologia determinada, ¢ possivel estimar os
dispéndios totais do governo com as desoneragdes tributarias da Unido, principalmente aqueles
gerados pelas excegdes tributdrias que atendem aos objetivos econdmicos-sociais. A
mensuracao do gasto tributario ¢ também decorrente do cumprimento do paragrafo 6.° do art.
165 da Constitui¢do da Republica e do inciso II do art. 5.° da Lei Complementar n.° 101/2020,
a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A Receita Federal do Brasil, citando os relatorios produzidos por paises membros da

OCDE, consolida duas similaridades observadas na identificagdo dos gastos tributarios:

1. As desoneragdes tributarias em questdo devem possuir objetivos similares aos das
despesas publicas. Possuem, portanto, uma ldgica orcamentaria associada;

2. Estas desoneracgdes apresentam-se como sendo um desvio da “estrutura normal da
tributacdo”. Sao sempre de carater ndo geral. (Brasil, 2020b, p. 6).

A questdao entdo passa a ser a construcao de uma estrutura normativa de tributagao,
para que os desvios sejam identificados. Os paises possuem sistemas tributarios particulares,

com caracteristicas proprias, o que dificulta o estabelecimento de um padrao internacional ou
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diretrizes previamente definidas. Entretanto, a Receita Federal do Brasil (RFB) afirma que ¢

possivel identificar tragos comuns que auxiliam na determinacao e construc¢ao dessa estrutura:

1. Contribuintes em situagdes equivalentes devem estar sujeitos a obrigacdes similares
(equidade);

2. Contribuintes com maior renda podem estar sujeitos a obrigagdes mais que
proporcionais que os de menor renda (progressividade); e

3. A tributagdo ndo deve alterar a alocag@o dos recursos na economia (neutralidade).
(Brasil, 2020b, p. 6).

O gasto tributario seria uma forma de desoneracdo tributdria que promovesse um
desvio em relagdo as caracteristicas identificadas e tencionasse promover alguma acdo do
governo (Brasil, 2020b, p. 6). Essa forma de entender o gasto tributario converge com aquela
da OCDE, que o chama de tax expenditures, pela qual se afirma que esses gastos consistem em
disposicdes legais, em normativas ou em praticas fiscais que reduzem ou adiam receitas para
um grupo de contribuintes definido em relacdo a um tributo de referéncia (OCDE, 2010, p. 12).

No mesmo sentido, o CIAT, utilizando como referéncia as praticas da OCDE, do Fundo
Monetéario Internacional (FMI) e do Grupo de Trabalho de Medi¢ao dos Gastos Tributarios
(GTMGT), define gasto tributario como recursos nao recebidos pelo Estado devido a existéncia
de desoneracdes tributarias que reduzem a carga fiscal direta ou indireta de determinados
contribuintes em relacdo a um sistema fiscal de referéncia, visando atingir determinados
objetivos fiscais e politico-sociais (Longinotti, 2023, p. 12). Um exemplo do conceito adotado
pelo FMI esta presente em Craig e Allan (2001, p. 2), que também destacam os desvios em
relagcdo a um sistema tributario de referéncia, podendo incluir diversas formas, como isengoes,
abatimentos, créditos, aliquotas reduzidas e diferimento do tributo. Assim, pelos exemplos
expostos, € possivel observar que existe um alinhamento entre o conceito de gasto tributdrio da
RFB e os utilizados por 6rgdos internacionais.

Com fundamento nessas premissas € experiéncias, construiu-se entdo o conceito da
Receita Federal do Brasil, que sera utilizado como referéncia neste trabalho. De acordo com

ele, gastos tributarios sao:

Gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema tributdrio, visando
a atender objetivos econdmicos e sociais ¢ constituem-se em uma exceg¢do ao Sistema
Tributario de Referéncia (STR), reduzindo a arrecadagdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econdmica do contribuinte. (Brasil,
2020b, p. 7).

Como se V€, o conceito de gasto tributario adotado pela RFB envolve dois elementos

principais: i) atender a objetivos econdOmicos e sociais; e ii) ser uma exce¢do ao Sistema
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Tributario Regular (STR). Além disso, a RFB escolhe utilizar o método da perda inicial de
receita decorrente da introdugdo do gasto tributario, o qual ¢ amplamente empregado para
determinar a perda de receita associada, assumindo que o comportamento do contribuinte e
outros fatores permanecam constantes (Pellegrini, 2014, p. 8).

Um método alternativo para mensurar o gasto tributario seria o da perda final de
receita, que € mais complexo e limitado, pois considera, em cadeia, os efeitos resultantes da
introdug@o do gasto tributério, incluindo o eventual aumento da base tributaria decorrente da
mudanga de comportamento do contribuinte em resposta a desoneragdo. As consequéncias nao
se limitam ao mercado especifico do setor desonerado, pois a economia ¢ um sistema
interdependente em que todos os precos estdo relacionados entre si, € mudangas tributarias,
como a reversdo de desoneragdes, podem gerar efeitos em outros segmentos econdmicos que
sequer estdo diretamente relacionados (Musgrave; Musgrave, 1989, p. 257). As diversas
repercussoes economicas das mudancas nas politicas tributarias acabam impondo que sua forma
de exame tenha algum tipo de simplificagdo, como a premissa de orgamentos equilibrados e
manuten¢do do nivel de arrecadacdo, em razao da principal questao da politica tributaria ser
observar os métodos alternativos de financiamento de um determinado programa de despesas
publicas, conforme as exigéncias da politica de estabilizacdo (niveis de emprego e estabilidade
de precos) (Musgrave, 1973, p. 269). Nesse sentido, a mensuragdo pela perda final de receita
se torna extremamente complexa, o que dificulta sua aplicacdo pratica e, consequentemente,
sua propria utilizagdo, embora seja importante registra-la por sua relevancia economica.

Por outro lado, apesar de adotar algum grau de simplificagao, o método da perda inicial
¢ amplamente utilizado e ¢ a referéncia no Brasil e em entidades internacionais, devido a sua
simplicidade e a menor dependéncia de uma extensa lista de informagdes e suposi¢des sobre o
comportamento do contribuinte, do governo e da interagdo entre os multiplos gastos tributarios
existentes (Pellegrini, 2014, p. 9).

Além das discussdes sobre o método da perda inicial ou final de receita, como todo
conceito, a determinacdo do gasto tributario no Brasil € objeto de criticas por alguns autores
por compreenderem que algumas desoneragdes tributarias estariam incluidas no proprio sistema
tributario e, dessa forma, ndo deveriam ser contabilizadas como gasto tributario da Unido.
Dentre elas, no caso brasileiro, ¢ possivel citar os valores de pesquisa e desenvolvimento
previstos na Lei n.° 4.506/1964 (Negri, 2023). Contudo, apesar da existéncia dessas criticas,
oriundas de alguns autores e restritas a alguns gastos tributarios especificos, o conceito utilizado

pela RFB ¢ solido e estavel, permitindo um exame histdrico que torna possivel a pesquisa.
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Uma vez delimitados os contornos do conceito de gasto tributario da Unido, tendo
como caracteristica fundamental a mensuracao de uma desoneracdo tributaria, ¢ importante
destacar que seu valor global ¢ a soma de uma série de desvios em relagdo ao sistema tributério
de referéncia, conforme exposto nos relatorios da RFB que serdo apresentados neste trabalho.
Além disso, toda desoneragao tributaria da Unido ¢ um instrumento escolhido para solucionar

ou minimizar um problema publico.

2.1 DO FINANCIAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS DA UNIAO: INSTRUMENTOS
INDIRETOS (SUBSIDIOS DA UNIAO)

Bucci (2002, p. 41) define as politicas publicas como programas de acdo governamental
que buscam coordenar os meios a disposi¢cdo do Estado e as atividades privadas, visando a
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados. Embora existam
outras defini¢des, todas compartilham o entendimento de que o processo de formulagdo de
politicas € técnico-politico, com o objetivo de definir e conciliar fins e meios entre os atores
sociais, sujeitos a restrigdes (Howlett; Ramesh; Perl, 2013, p. 6). A compreensdo do conceito
de politicas publicas, portanto, estd intimamente ligada a do conceito de problema publico, que
representa o objetivo ou a intengdo da resolucdo, dinamica essa na qual a politica publica ¢ o
meio ou 0 mecanismo pelo qual se busca alcangar tal objetivo (Secchi, 2019, p. 5).

Ap6s a apresentacdo do problema publico, ¢ necessario compreender os meios a
disposicdo dos governos para enfrentd-lo. Esses meios correspondem, por sua vez, aos
instrumentos que traduzem as intengdes dos formuladores de politicas ptiblicas em um conjunto
de acdes concretas que afetam o comportamento de individuos e grupos sociais na produgao,
na distribui¢do e no consumo de bens publicos (Capella, 2018, p. 75). Os instrumentos sao,
entdo, elementos da politica piblica que incentivam agentes publicos ou o publico-alvo a
realizar especificamente algo que, espontaneamente, ndo fariam, modificando comportamentos
para solucionar ou mitigar problemas publicos (Schneider; Ingram, 1993, p. 93).

Com base na tipologia de instrumentos proposta por Hood (1986), os instrumentos
podem ser categorizados em quatro elementos: i) nodalidade: centrada na posi¢do de
centralidade dos governos no sistema social, o que lhes proporciona acesso a informagdes sobre
os problemas publicos; ii) autoridade: ligada aos poderes legais da estrutura estatal; iii) tesouro:
recursos financeiros a disposi¢ao dos governos; e iv) organizacao: relacionada ao conjunto de
estruturas organizacionais sob jurisdi¢cao governamental (Capella, 2018, p. 76). Utilizando esses

quatro tipos de instrumento, isoladamente ou de forma combinada, os governos buscam fazer
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com que os demais atores do sistema politico realizem ou deixem de realizar determinadas
acoes, contribuindo para a solu¢do ou a mitigacao dos problemas publicos. O Quadro 1

relaciona cada um dos quatro tipos de instrumento a sua defini¢ao e a exemplos.

QUADRO 1 — INSTRUMENTOS DE POLITICA PUBLICA

Nodalidade Autoridade Tesouro Organizacio
Ferramentas baseadas em | Ferramentas baseadas na | Ferramentas  baseadas | Ferramentas baseadas no
informacgdes sobre | autoridade relacionada | nos recursos financeiros a | conjunto das estruturas
problemas publicos, as | aos  poderes  legais | disposi¢do dos governos. | organizacionais sob
quais permitem a | derivados da estrutura do jurisdicao
mobilizagdo de | Estado. governamental.

instrumentos baseados na
comunicagdo publica.
Ex.: campanhas publicas | Ex.: regulagdo, regulagdo | Ex.: subsidios, taxas e | Ex.: provisdao direta,

direcionadas a populagdo | delegada e  comités | impostos. empresas publicas,

ou a grupos especificos. consultivos. criagdo de mercados e
reorganizagdes
institucionais.

FONTE: Adaptado de Howlett, Ramesh e Perl (2003, p. 92 apud Capella, 2018, p. 84).

A classificagdo mencionada esta sujeita a criticas, pois nem sempre os contornos dos
instrumentos sdo evidentes, e todos eles utilizam algum grau de autoridade. No entanto, ¢ fato
que ela auxilia na conexdo das desoneragdes tributarias com as politicas publicas. O instrumento
publico destacado neste trabalho — as desoneragdes tributarias, também denominadas
subsidios — ¢ classificado na categoria “tesouro”. Ou seja, utiliza-se o tesouro para estimular
ou desestimular comportamentos dos agentes econdomicos, sendo esse, portanto, o contexto em
que a expressao “financiamento das politicas publicas” ¢ empregada neste estudo. Ao criar uma
desoneragdo tributdria, mensurada pela metodologia do gasto tributario, o poder publico
renuncia a uma receita, utilizando-se de estimulos ou desincentivos financeiros para induzir o
contribuinte a um comportamento que solucione ou mitigue um problema publico previamente
identificado.

Contudo, ¢ importante ressaltar que o governo tem controle limitado sobre as
consequéncias de suas acdes, o que Stiglitz e Rosengard classificam como uma falha de governo
(2015, p. 212, 276). Sendo assim, o emprego de instrumentos tributarios gera consequéncias
ndo totalmente controlaveis pelo governo, o que influencia, por sua vez, o principio da
neutralidade tributéria, o qual exige a mitigagdo dos impactos dos tributos sobre o sistema de
mercado (Musgrave, 1973, p. 184) — esse principio, diga-se, ndo exclui o uso da politica
tributaria, mas busca considerar suas consequéncias econdmicas por meio da modificagao do
comportamento dos agentes, lembrando que a atuagao publica implica fazer escolhas. No caso

das desoneragdes, o principio da neutralidade tributdria serve tanto para alertar sobre suas
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consequéncias alocativas no setor econdomico favorecido como para destacar que seu uso
excessivo pode acarretar mudangas estruturais no comportamento economico de toda a
sociedade, devido a necessidade de aumentar as aliquotas gerais.

De acordo com uma perspectiva governamental interna de carater financeiro e
or¢amentario, o problema publico esta relacionado a provisao de bens ou servigos a sociedade,
e, entre os instrumentos disponiveis para enfrenta-lo, destacam-se os recursos orcamentarios e
os beneficios de natureza tributaria, crediticia e financeira (Brasil, 2018, p. 14). Na abordagem
da origem dos recursos que financiam esses instrumentos de atuacdo estatal, existe um sistema
dual de financiamento de politicas publicas na Unido: de gastos diretos, registrados no
Orcamento Geral da Unido (OGU); e de gastos indiretos, constituidos por gastos tributarios e
beneficios crediticios e financeiros. Enquanto, nos gastos diretos, ha uma arrecadacdo destinada
a financiar uma despesa, ¢ a ndo arrecadagdo que, nas desoneracdes tributarias, visa alcancar
um resultado desejado pelo poder publico — como o estimulo a educagdo, inovacao e
tecnologia ou o fomento de uma determinada regido ou setor (Pellegrini, 2014, p. 7). Essa
divisdo de financiamento das politicas publicas por meio de recursos orgamentarios e
desoneragoes tributarias fica evidente na pesquisa efetuada por Paes (2014a, p. 1248), que, ao
comparar os servicos publicos de educagdo e satde brasileiros com os de outros paises,
observou essas duas modalidades de financiamento, sendo inadequado examinar cada uma
delas isoladamente.

Duraes (2021, p. 7) detalha que os gastos diretos tém rito consolidado dentro das
finangas publicas, e que a acdo programatica esta registrada em uma dotagdo no Orgamento
Geral da Unido, fazendo com que a sociedade tenha maior clareza e uma melhor percepgao dos
recursos financeiros que financiam as politicas publicas. Os gastos indiretos seguem ritos nao
uniformes e diferenciados e ndo apresentam uma referéncia formal de aprovacdo expressa,
sendo registrados em documentos especificos do governo federal — razado pela qual se impde
uma dificuldade adicional para o exercicio do controle econémico e social (Machado, 2015, p.
36-37). Assim, em razdo dos instrumentos de controle continuo, transparéncia e revisitagao
anual no momento da consolida¢do or¢gamentaria, o financiamento das politicas ptblicas por
meio de recursos or¢amentarios ¢ mais democratico. Por outro lado, os gastos indiretos ainda
carecem de instrumentos mais robustos de controle ¢ nem sempre apresentam um nivel de
transparéncia satisfatorio. Nesse ponto, a discussao ndo se concentra apenas nas politicas
publicas ou no problema publico em si, mas no instrumento mais adequado para influenciar o
comportamento dos agentes econdmicos a fim de atingir um objetivo especifico, e sdo duas as

opgoes de instrumento do Tesouro: a primeira ¢ a alocagdo direta de recursos or¢amentarios; a
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segunda, o uso de beneficios tributarios, financeiros ou crediticios. Neste trabalho, interessa
nomeadamente a segunda possibilidade.

Com o objetivo de consolidar os valores de gastos indiretos, até mesmo por causa dos
beneficios tributarios e crediticios que ndo aparecem na peca principal do Or¢camento Geral da
Unido, estando previstos apenas em demonstrativos que compdem as informacgdes
or¢amentarias complementares, o governo federal elabora o Orgamento de Subsidios da Unido.
Nesta pesquisa, tomou-se por referéncia a 7.* edi¢do do relatorio, que detalha esse documento
(Brasil, 2023). Destaque-se, ainda, que a elabora¢do do Or¢amento de Subsidios da Unido ¢
uma das iniciativas que permite maiores transparéncia e controle dos gastos indiretos,
contribuindo, assim, para a melhoria institucional das financas publicas do Brasil.

O relatorio de 2023 do Orgamento de Subsidios da Unido (Brasil, 2023) ¢ uma forma
de consolidagdo dos gastos indiretos, sendo que, em seu inteiro teor, alguns conceitos sao
expressamente utilizados como sindnimos, em razdo das referéncias econdmicas e
or¢amentarias que fundamentam sua elaboragdo. Assim, deve-se ter em mente que, nele,
“subsidio” ¢ entendido como um instrumento de politica publica que pretende reduzir o preco
para o consumidor ou o custo do produto, sendo o termo utilizado como sindénimo de
“beneficio”. Nesse mesmo sentido, mais especificamente, “beneficio tributirio” seria sindnimo
de “gasto tributario”. A razdo ¢ bastante simples: os valores determinados como
subsidios/beneficios/gastos tributarios para a constru¢ao do Or¢camento de Subsidios da Unido
utilizam as informagdes e os demonstrativos produzidos pela Receita Federal do Brasil, a
mesma metodologia que esta pesquisa emprega para mensurar as excecoes ao sistema tributario
de referencia.

O objetivo deste topico ndo ¢ detalhar os beneficios indiretos da Unido, mas algumas
nogdes gerais sao relevantes para delimitar nosso estudo, especialmente as relacionadas ao
gasto tributario da Unido e a sua pertinéncia como instrumento de financiamento das politicas
publicas. No relatorio do Orcamento de Subsidios da Unido (Brasil, 2023), que servird de
referéncia para as defini¢des a seguir, os subsidios sdo divididos em trés grupos. Do lado da
despesa, temos os subsidios ou beneficios financeiros, que nada mais sdo do que desembolsos
efetivos realizados por meio de subvengdes econdmicas ou assun¢ao de dividas da Unido, como
o Programa de Sustentacdo de Investimento (PSI), o Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), entre outros; e os subsidios crediticios ou beneficios crediticios,
isto &, recursos da Unido alocados a fundos, programas ou concessao de créditos, em condigdes
diferenciadas e com taxas de retorno majoritariamente inferiores ao custo de captacdo do

governo federal, como os Empréstimos da Unido ao BNDES, remunerados com taxas em
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condi¢des favorecidas. Do lado da receita, por sua vez, temos os subsidios ou beneficios
tributdrios, igualmente denominados gastos tributarios (conceito mensurado pela Receita
Federal do Brasil e definido em toépico anterior), que consistem em excecdes ao sistema
tributario de referéncia e visam alcangar objetivos de politicas economicas e sociais. A Figura
2 facilita a identifica¢dao or¢amentaria dos subsidios e permite delimitar o objeto de estudo deste

trabalho (subsidios/gasto tributario):

FIGURA 2 - MODALIDADES DE SUBSIDIO DA UNIAO

Orgamento de Subsidios

Subsidios Subsidios Subsidios
Tributdrios Financeiros Crediticios

Rentincia de Despesa Despesa
Receita com subvengdes e com programas
assungdes de divida publicos de
crédito

FONTE: Brasil (2023).

Ainda delimitando o objeto deste estudo dentro do orgamento da Unido e situando esse
instrumento de financiamento das politicas publicas no contexto das financas publicas, a Figura

3 apresenta uma sintese das distingdes entre as modalidades de subsidios.
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FIGURA 3 — SINTESE DAS DIFERENCAS ENTRE AS MODALIDADES DE SUBSIDIOS

Subsidios Subsidios Subsidios
Tributdrios Financeiros Crediticios
Gastos indiretos Equalizagdes de juros Programas oficiais de
Abrangéncia realizados por e pregos, e assungdo crédito com taxas de
intermédio do Sistema de dividas juros subsidiadas
Tributdrio i e e
0 subsidio ndo consta
Orgamento N&o constam da Constam como no OGU, mesmo que os
Geral da UniGo peca principal do despesas primarias desembolsos, aportes e
OoGU* no OGU** reembolsos constem*,
Elevam juros nominais
& @ Elevam a despesa liquidos e,
Diminuem a receita Sk
rimdria; padenda primaria e, consequentemente, a
Impacto fiscal P e consequentemente, a divida publica liquida,
repercutir em despesas e Pl e .
A divida publica também elevando a
transferéncias . g .
i (liquida e bruta) despesa primaria em
vinculadas
alguns casos***,
Teto dos . . ; N
Ndo afeta diretamente Afeta diretamente Néo afeta***,

gastos (EC n2
95/2016)"°

* Os subsidios tributdrios e crediticios nGo constam nos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, porém sao
elencados no Demonstrativo de Gastos Tributdrios (DGT) e no Demonstrativo de Beneficios Financeiros e Crediticios
(DBFC), respectivamente, e nas Informagdes Complementares do PLOA. Os subsidios crediticios que tenham um
componente de impacto primario também aparecem na pega principal por meio da demonstragdo do Resultado
Primdrio do Governo Central. De toda forma, como os subsidios tributdrios e crediticios ndo tém a¢des orgamentdrias
explicitamente associadas, podem ser classificados como “subsidios implicitos”.

** Como excegdo tem-se, por exemplo, o FCVS, que consta como despesa financeira no OGU, ndo impactando o
resultado primdrio nem o Teto de Gastos,

*** Alguns Fundos e Programas sdo contabilizados, em parte, com impacto primdrio, como o Fies, o Pronaf, o Proex

e os FCFs,
FONTE: Brasil (2023).

Apresentados os aspectos conceituais, passemos agora as questdoes dos valores dos
subsidios da Unido, refor¢ando sua relevancia como instrumento de financiamento das politicas
publicas. Utilizando novamente como referéncia o relatério do Or¢amento de Subsidios da
Unido (Brasil, 2023, p. 9), segue-se a mensuracao dos subsidios da Unido no periodo de 2003
a 2022. Utilizou-se como traco distintivo a origem dos subsidios: no primeiro grupo, temos os
subsidios do lado da despesa, que incluem os financeiros e crediticios; no segundo, temos o0s

beneficios tributarios do lado da receita.

FIGURA 4 - EVOLUCAO DOS SUBSIDIOS DA UNIAO (% DO PIB)

6,66
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FONTE: Brasil (2023).
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Na Figura 5, temos o detalhamento dos subsidios/beneficios do lado da despesa, em
uma transcri¢cdo da decomposicao do segundo grupo (lado da despesa), fazendo-se a distingao

entre os subsidios financeiros e os crediticios.

FIGURA 5 — TOTAL DE SUBSIDIOS FINANCEIROS E CREDITICIOS (% DO PIB)
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FONTE: Brasil (2023).

Duas informagdes relevantes podem ser extraidas das Figuras 4 e 5. A primeira delas
¢ a de que os beneficios indiretos da Unido sdo majoritariamente tributarios. Com base nas
informacdes de 2022, ¢ possivel afirmar que a principal forma indireta de financiamento das
politicas publicas federais se deu por meio de beneficios tributarios, em um total de 79,3% dos
subsidios, enquanto os beneficios financeiros e crediticios corresponderam a uma parcela
menor, somando 20,7%. Tal fato ressalta a importancia desta pesquisa, pois evidencia que os
beneficios tributarios sdo instrumentos primordiais para o financiamento das politicas publicas
da Unido sem o uso de recursos or¢amentarios, agindo por meio de uma excegdo ao sistema
tributério de referéncia.

Além disso, observa-se que os beneficios tributarios apresentam uma rigidez
consistente desde 2014, com uma visivel oscilagdo positiva nos ultimos anos. Essa rigidez ¢
ainda mais evidente quando comparada as oscilagcdes dos beneficios financeiros e crediticios,
conforme se demonstra na Figura 5, um cendrio que indica a existéncia de restrigdes na
modificacdo dos gastos tributdrios da Unido, sugerindo-se que ¢ mais facil criar, revisar e
extinguir beneficios financeiros e crediticios. Essa restricdo de modificagdo ¢ uma caracteristica

relevante das desoneragdes tributdrias e sera, aqui, objeto de estudo em um tdpico especifico.
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A analise do relatorio do Orcamento de Subsidios da Unido (Brasil, 2023) ora proposta,
ainda que superficial e ndo exaustiva, aliada aos assuntos ja abordados até o momento, permitiu
que este trabalho fosse fundamentado e justificado. O assunto de que aqui se tratara, entdo, dira
respeito a tributagdo considerada no contexto da elevada carga tributaria brasileira, em que a
principal forma indireta de financiamento das politicas publicas federais sdo os gastos
tributarios — definidos, nas regras orcamentarias, como beneficios/gastos tributarios —,
resultando em rentncia de receitas. Dessa forma, hé clara relagdo entre o gasto tributario da
Unido e as politicas publicas, uma vez que se trata de um método de mensuracdo das
consequéncias, na arrecadacdo federal, das desoneragdes tributarias concedidas, as quais sao
um dos instrumentos disponiveis para corrigir ou mitigar alguns problemas publicos.

Compreender e apresentar adequadamente as informagdes dos beneficios indiretos,
especialmente os tributarios, ¢ sinal de maturidade institucional e estd de acordo com as
referéncias internacionais, ¢ a consolidagdo dessas informagdes permitira, por seu turno, o
controle das politicas publicas financiadas. Nesse sentido, a OCDE (2010, p. 34) ressalta que o
financiamento indireto, por meio de gastos tributarios, pode ter efeitos adversos na
transparéncia, na eficiéncia, na eficacia, na justi¢a e na simplicidade do sistema tributario. No
entanto, a Organizacdo também reconhece que, em circunstancias importantes, esses gastos
podem ser instrumentos de politicas publicas mais faceis de implementar, devido as suas
implicagdes politicas.

Nas proximas segoes, serao abordadas a evolugdo dos gastos tributarios da Unido, as
dificuldades relacionadas a revisao e os grupos de interesse neles envolvidos, entre outros
elementos. Como parte do alinhamento conceitual, ressalte-se ainda que, ao empregar-se, neste
trabalho, o termo “gasto tributario” e ao nos referirmos a seu respectivo valor nos relatorios
governamentais, serd sempre considerada a existéncia de uma politica publica associada, a qual
busca solucionar ou mitigar um problema publico motivador, por meio do instrumento da

desoneragao tributaria, repercutindo diretamente na arrecadagao tributaria.

2.2 ORGANIZACAO OU DIVULGACAO DOS GASTOS TRIBUTARIOS PELA RECEITA
FEDERAL DO BRASIL

Compreendida a vinculagdo entre politica publica e gasto tributario da Unido — a
saber, a utilizacdo uma desoneragdo tributaria, mensurada pela metodologia do gasto tributério,
para induzir, por meio de estimulos ou desincentivos financeiros, um comportamento do

contribuinte de forma a solucionar ou mitigar um problema publico —, passamos a forma de
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organizacao e de divulgagado, pela RFB, da mensuragao das desoneragdes tributarias. O gasto
tributario global ¢ composto por uma série de gastos tributarios individuais, cada um
correspondendo a uma desoneragdo que, na metodologia utilizada pela RFB, seria enquadrada
como uma excecao ao sistema tributario de referéncia (Brasil, 2021a, p. 14). Em um exercicio
de comparagao e exemplificando o alinhamento conceitual com as referéncias das entidades
internacionais, esses gastos individuais utilizados pela RFB sdo equivalentes as Fichas
Individuais de Excecdo citadas pelo CIAT, que registram os elementos mais relevantes e
possibilitam sua identificacdo por meio da descri¢dao da excecdo, do imposto de referéncia, do
tipo de gasto tributario, da fonte normativa de origem e das datas de vigéncia e de vencimento,
entre outros aspectos (Longinotti, 2023, p. 18). O gasto tributario oscila ao longo dos anos em
razdo dos ciclos econdmicos e das modificagcdes legislativas. Anualmente, novos gastos
tributarios sao criados, revisados ou atingem seu prazo de vigéncia, tendo em vista que alguns
possuem prazo indeterminado, e outros, prazos certos.

No Demonstrativo dos Gastos Tributarios do Projeto de Leio Or¢amentaria Anual de
2023, o gasto tributario foi previsto em R$ 456,09 bilhoes, o que corresponde a 4,29% do PIB
nacional e a 21,72% das receitas administradas pela RFB (Brasil, 2022b, p. 9). Esse ¢ o
montante global, sendo que a soma de gastos individuais e as agdes relacionadas a uma politica
publica por questdes metodologicas de calculo da RFB estio segregados por tributo especifico.

A andlise de alguns gastos tributarios individualizados contribui para a compreensao
da sistematiza¢ao do agregado e de seu vinculo com a politica publica associada. O Simples
Nacional ¢ uma politica publica de tratamento tributario diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte, um regime compartilhado de arrecadagao,
cobranga e fiscalizacdo de tributos federais, estaduais e municipais. No ambito federal, no ano
de 2023, existiu uma previsdo de R$ 88,5 bilhdes e 0,83% do PIB de gasto tributario
relacionados com o Simples Nacional (Brasil, 2022b). Esse valor ¢ a soma das excecdes ao
sistema tributario de referéncia dos tributos, composto por IRPJ, IPI-Interno, PIS-Pasep, CSLL,
Cofins e Contribui¢ao Previdenciaria — e, para cada um deles, ha um quadro especifico que
acompanha o DGPT PLOA 2023. Na Tabela 1, pode-se observar um agregado de todos os
gastos tributarios, com seus diversos tributos, relacionados a politica publica do Simples

Nacional.
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TABELA 1 — GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO COM O SIMPLES NACIONAL

Part. Gasto
tri(lizizi(:'io Descricio Tributo S:Qgsc?: (?)/iai;);) PIB A(l;;oe)c Trib.
(%) (%)
Naséfgﬁﬁs_ Redugio da IRPJ Indeterm. | 21,864 | 021 | 104 | 7,59
Regime | basedecdleulo o o | Indeterm. | 3,134 | 003 | 015 | 7.0
Especial e modl,ﬁcag:ao : ’ ’ ’ >
Unificado de das aliquotas PIS-Pasep Indeterm. 0,000 0,00 0,00 0,00
Arrecadaciio de | . P @S CSLL Indeterm. | 10,180 | 0,10 0,48 6,67
Tributos e Microempresas
Contribuicoes ¢ Empresas de Cofins Indeterm. 29,694 0,28 1,41 9,69
devidos pelas Pequeno Porte Y
Microempresas que optaram Contrlbu.lc;?o bara
pelo Simples a Previdéncia Indeterm. 23,663 0,22 1,13 3,80
Total 88,536 | 0,83 4,22 34,95

FONTE: Brasil (2022b).

O tratamento favorecido as empresas de pequeno porte esta previsto na propria
Constituicdo, art. 170, inciso IX. Pretendendo concretizar essa previsao, uma das politicas
publicas elaboradas foi formalizada pela Lei Complementar n.° 123/2006, que versa sobre o
Simples Nacional e o Microempreendedor Individual (MEI), o qual tem outro gasto tributario
relacionado especifico visando a reducdo de aliquota da contribui¢ao previdencidria (a previsao
¢ de R$ 5,1 bilhoes e 0,05% do PIB).

Na perspectiva das politicas publicas, foi observado um problema publico, uma
situacdo indesejada relativa a falta de suporte para as empresas de pequeno porte, para a qual a
coletividade vislumbrou uma possibilidade de melhoria (Secchi, 2019, p. 27). Um dos
instrumentos utilizados para a corre¢ao ou a mitiga¢ao do problema foi um tratamento tributario
simplificado e diferenciado, estabelecido por meio de instrumento normativo, que,
consequentemente, resulta em uma desoneracao tributaria que, para a Unido, estd quantificada
no gasto tributdrio detalhado na Tabela 1.

Nao necessariamente uma politica publica possui mais do que um tributo relacionado
a desoneragdo fiscal — por exemplo, a desoneracdo da folha de salarios, cujo Unico tributo
envolvido ¢ o da contribui¢do previdenciaria. Segundo o DGPT PLOA 2023, o valor dessa
desonera¢do ¢ de R$ 9,3 bilhdes e 0,09% do PIB. Outro ponto interessante é que essa
desoneragao tem um prazo determinado (pelo menos no momento da elaboracao do relatério),

com vigéncia apontada até 31 de dezembro 2023, como podemos observar na Tabela 2.
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TABELA 2 — GASTOS TRIBUTARIOS: DESONERACAO DA FOLHA

Valor | Part. Gasto
Gasto .~ . Prazo de . Arrec. .
tributario Descricao Tributo Vietncia em (bi | PIB (%) trib.
& RS | ) | V| (%)
Contribuicao
Previdenciaria

Patronal incidente
Desoneragao sobre o faturamento, | Contribui¢do para
da Folha de com aliquota de 1,0%, a Previdéncia 31/12/2023 | 9,356 0,09 0,45 1,50
Salarios 1,5%, 2,0%, 3,0% ou Social
4,5% em substitui¢do a
incidéncia sobre a
folha de salarios

Total 9356 | 0,09 | 045 | 1,50

FONTE: o autor (2022b).

A desoneracao da folha de salarios estava incluida dentro do Plano Brasil Maior, uma
politica industrial langada em 2011 e executada at¢ 2014, constituida por uma série de
instrumentos de politicas publicas de varios ministérios. O objetivo do plano era fortalecer a
competitividade, produtividade, adensamento produtivo e tecnoldgico das cadeias de valor,
ampliar mercados, criar empregos de melhor qualidade e garantir crescimento inclusivo e
sustentavel (Brasil, 2011). A desoneragdo da folha resultou na criagdo de um novo tributo, a
Contribui¢ao Previdenciaria sobre a Receita Bruta (CPRB), substituindo a contribui¢ao patronal
previdenciaria de 20% da folha de pagamentos. Inicialmente, a desoneracdo estava restrita a
poucos setores, mas, posteriormente, foi significativamente ampliada. Observa-se, de inicio,
um problema publico de competitividade, emprego e crescimento, para cuja modificacdo foram
elaboradas a¢des governamentais, entre as quais estd a desoneragdo da folha de pagamentos,
correspondendo a um desvio do sistema tributario de referéncia — o que ¢ metodologicamente
enquadrado como um gasto tributario da Unido.

Esses dois exemplos, resumidos nas Tabelas 1 e 2, demonstram bem a relagao do gasto
tributdrio da Unido com as politicas publicas. E, conforme a propria definicdo de politicas
publicas utilizada pelo governo em seu guia pratico de avaliagcdo, uma das formas pelas quais
elas sdo financiadas sdo os “beneficios de natureza tributaria”, que t€m, nos gastos tributarios,
sua metodologia de mensuracao (Brasil, 2018, p. 14). Ora, para melhor se compreender as
caracteristicas do gasto tributdrio da Unido, abordaremos algumas de suas caracteristicas,
tomando como referéncia o DGT Previsdo PLOA 2023. Conforme ja exposto, porém, esse
documento ¢ uma previsao que sustenta as projecdes orcamentarias, a qual estd sujeita a
modificagdes. Ainda assim, um exame historico mostra a adequagdo desse tema, devendo-se
levar em conta, porém, que, no ano de 2023, houve uma distor¢ao dessa projecao em razao da

desoneragdo dos combustiveis, a qual sera abordada em um topico proprio. Sabendo disso,
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entdo, e seguindo o DGT Previsao PLOA 2023, abordaremos as questdes regionais, a

composi¢ao por tributos, a relevancia dos gastos tributarios e algumas medidas comparativas.

2.3 DIVISAO REGIONAL DOS GASTOS TRIBUTARIOS DA UNIAO: COM BASE NO

DGT PREVISAO PLOA 2023

Outra abordagem realizada no DGT Previsdao PLOA 2023 ¢ a divisdo dos gastos

tributarios pelas cinco regides do Brasil. A Tabela 3, seguindo o documento, apresenta as

proje¢des dos gastos tributarios, divididos por fun¢do or¢amentaria e regido.

TABELA 3 — GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO: DIVISAO POR FUNCAO ORCAMENTARIA E REGIAO

(MIRS) (continua)
orclziz:glﬁt(:iria Norte Nordeste C(e;r;;::- Sudeste Sul Total
Administragdo 1,9 7,0 90,0 209,9 17,7 326,4
Agricultura 7.463,2 6.670,7 12.504,3 21.282,1 13.802,3 61.722,6
Assisténcia Social 690,8 3.137,5 2.659,2 15.186,1 4.388,1 26.061,7
Ciéncia e Tecnologia 448,8 486,8 284.4 14.107,3 1.761,9 17.089,2
Comércio e Servigo 32.861,4 11.188,6 6.932,5 42.438.4 17.378.,6 110.799,5
Comunicacdes 2.9 0,2 2,5 2,6 1,8 10,0
Cultura 93,4 2213 78,9 3.159,5 459,5 4.012,6
Defesa Nacional 0,6 0,0 0,0 101,5 30,0 132,1
Desporto e Lazer 144,3 323,7 2347 1.987,3 525,4 3.2153
Direitos da Cidadania 48,3 98,3 116,5 1.160,0 302,6 1.725,7
Educacio 712,1 2.686,0 1.380,9 9.463,9 3.211,9 17.454,8
Encargos Especiais 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Energia 66,2 697.,6 79,4 1.752,5 676,6 3.272,4
Essencial a Justica 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Gestio Ambiental 7,6 14,9 12,4 198,1 66,0 299,0
Habitagio 170,8 947,2 765,8 5.987,7 1.618,9 9.490,4
Indtstria 25.879,0 14.846,9 2.531,8 10.454,5 3.5254 57.237,6
Judiciaria 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Legislativa 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Nio definida 203,5 1.163,7 8443 9.358,4 2.357,3 13.927,3
Organizagio Agriria 3,0 28,9 1,1 9,6 15,5 58,1
Relacdes Exteriores 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Saneamento 2,8 0,3 8,7 9.4 2,2 23,5
Saude 2.241,3 69114 8.801,3 44.746,0 8.355,5 71.055,6
Seguranca Publica 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Trabalho 1.294,7 6.619,0 4.424.5 29.743,0 8.271,6 50.352,9
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TABELA 3 — GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO: DIVISAO POR FUNCAO ORCAMENTARIA E REGIAO

(MIRS) (conclusio)
§:§I;iizn taria Norte Nordeste C(;z:::' Sudeste Sul Total
Transporte 206,1 585,2 184,8 6.324,3 521,5 7.821,9
Urbanismo 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Total 72.542,5 56.635,2 41.938,1 217.682,0 67.290,5 456.088,3
Arrecadagio® 54.677,1 156.939.,9 235.887,2 | 1.331.544,3 | 321.156,6 | 2.100.205,1

FONTE: Brasil (2022b).

No tdpico anterior, os gastos tributarios foram apresentados de forma individual, mas
os DGT PLOA também trazem alguns quadros agregados. Os relatorios produzidos pela
Receita Federal, seguindo o regramento do orgamento publico, lancam mao de uma
classificagdo dos gastos tributdrios por fung¢do or¢amentaria, a qual representa o mais alto nivel
de agrupamento das varias areas de responsabilidade do setor publico, tendo por objetivo
estabelecer as bases para a apresentagdo de informagdes estatisticas sobre os gastos publicos
nos principais campos de atuacdo do Estado (Giacomoni, 2017, p. 95-96). Como o gasto
tributario apresenta uma loégica de mensuragdo que utiliza a referéncia do or¢gamento publico,
essa classificacdo ¢ util. Contudo, quando alguns exames individuais sdo efetuados, ha
elementos que devem ser ponderados, o que torna essa modalidade de classificacdo bem mais
complexa, conforme serd exposto ao longo deste trabalho.

Voltando a Tabela 3, pode-se observar que, nominalmente, os valores do gasto
tributario na regido Sudeste sdo significativamente maiores, com destaque aos volumes
expressivos nas fungdes orcamentarias de comércio e servigos, saude e trabalho. No entanto, o
exame dos valores nominais pode induzir ao erro, ja que ha tanto divergéncias no tamanho da
populagdo em cada uma das regides como particularidades na estrutura econdomica e social.

Entretanto, existem formas de corrigir os valores nominais, ¢ a Receita Federal do
Brasil optou por utilizar a arrecadagdo das cinco regides do pais como instrumento de
ponderagdo. Na Tabela 4, a seguir, apresentamos o percentual da proporc¢ao entre o total do
gasto tributario e a arrecadagdo da respectiva regido, com excec¢ao da Contribui¢ao do Plano de
Seguridade do Servidor (CPSS), que, devido a seu pequeno valor, ndo influencia de forma

significativa o demonstrativo.
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TABELA 4 — GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO: DIVISAO POR FUNCAO ORCAMENTARIA E
REGIONAL, PONDERACAO PELA ARRECADACAO (RAZOES PERCENTUAIS)

Funcio orcamentaria | Norte Nordeste Centro-QOeste Sudeste Sul Total
Administra¢ao 0,57 2,14 27,57 64,30 5,42 100,00
Agricultura 12,09 10,81 20,26 34,48 22,36 100,00
Assisténcia Social 2,65 12,04 10,20 58,27 16,84 100,00
Ciéncia e Tecnologia 2,63 2,85 1,66 82,55 10,31 100,00
Comércio e Servigo 29,66 10,10 6,26 38,30 15,68 100,00
Comunicagdes 29,17 1,61 24,68 26,54 18,00 100,00
Cultura 2,33 5,52 1,97 78,74 11,45 100,00
Defesa Nacional 0,47 0,00 0,00 76,80 22,73 100,00
Desporto e Lazer 4.49 10,07 7,30 61,81 16,34 100,00
Direitos da Cidadania 2,80 5,69 6,75 67,22 17,54 100,00
Educacio 4,08 15,39 7,91 54,22 18,40 100,00
Encargos Especiais - - - - - -

Energia 2,02 21,32 2,43 53,56 20,68 100,00
Essencial a Justica - - - - - -

Gestdo Ambiental 2,55 4,97 4,16 66,24 22,09 100,00
Habita¢do 1,80 9,98 8,07 63,09 17,06 100,00
Industria 45,21 25,94 4,42 18,27 6,16 100,00
Judicidria - - - - - -

Legislativa - - - - - -

Nao definida 1,46 8,36 6,06 67,20 16,93 100,00
Organizacdo Agraria 5,13 49,79 1,84 16,55 26,70 100,00
Relagdes Exteriores - - - - - -

Saneamento 12,01 1,40 37,02 40,11 9,46 100,00
Saude 3,15 9,73 12,39 62,97 11,76 100,00
Seguranca Publica - - - - - -

Trabalho 2,57 13,15 8,79 59,07 16,43 100,00
Transporte 2,63 7,48 2,36 80,85 6,67 100,00
Urbanismo - - - - - -

Total 15,91 12,42 9,20 47,73 14,75 100,00
Gastos / Arrecadaciao® | 132,67 36,09 17,78 16,35 20,95 21,72

FONTE: Brasil (2022b).

Utilizando-se a ponderacdo da arrecadacdo, fica evidente a proporcionalidade entre a
participacdo de cada regido no financiamento da Unido e as desoneracdes tributarias
correspondentes. Por essa perspectiva, a regido que apresenta o maior volume de gastos
tributarios da Unido € a Norte, seguida por Nordeste, Sul, Centro-Oeste e, por fim, Sudeste. Em
um exame mais analitico, vé-se o volume das desoneragdes tributdrias da Unido na regido Norte

fortemente influenciado por iniciativas classificadas na fun¢do or¢amentéaria “industria”,
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inciativas essas que pretendem promover o desenvolvimento regional — especificamente a
Zona Franca de Manaus ¢ a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam).
Outra fung@o orgamentdria relevante para a regido Norte € a de comércio e servigos, igualmente
influenciada pela Zona Franca de Manaus, cujos gastos tributdrios relacionados estdo
distribuidos em mais de uma func¢ao or¢amentaria.

Seguindo a mesma linha de ponderacdo pela arrecadacdo, a segunda regido que
proporcionalmente recebe o maior volume de beneficios tributarios da Unido ¢ a Nordeste, e
novamente o destaque ¢ a fun¢do orcamentaria “industria”, que também visa promover o
desenvolvimento regional — especificamente a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene) e o setor automotivo. Com relacao a esse setor, em especifico, trata-se de
um gasto tributario com duplo objetivo, pois privilegia o setor automotivo necessariamente
instalado em localizagdes geograficas especificas do pais, atendendo aos demais requisitos
legalmente exigidos.

Em razdo da relevancia da fun¢@o orcamentaria “industria” para as regides Norte e
Nordeste, e levando-se em consideragao a ponderacao pela arrecadacao, ¢ importante detalhar
sua composicdo, aprofundando um pouco mais a discussdo. Para isso, na Tabela 5, foram

discriminados os componentes dessa fungao especifica, de acordo com cada uma das regides.

TABELA 5 — GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO: FUNCAO ORCAMENTARIA INDUSTRIA (MI RS)

(continua)
Func¢io orcamentaria Centro-
Gasto tributrio Norte Nordeste Oeste Sudeste Sul Total
Industria 25.879,0 | 14.846.9 2.531,8 10.454,5 | 3.525.4 | 57.237,6
Amazodnia Ocidental 34,8 0,0 0,0 0,0 0,0 34,8
Fundos Constitucionais 78,9 168.5 65,4 11,3 0,0 324,1
Mercadorias Norte ¢ Nordeste 114,6 84,7 0,0 0,0 0,0 199,3
Petroquimica 0,0 325,7 0,0 108,5 119,9 554,1
Rota 2030 1,1 346,0 97,8 3.482,0 499.5 4.426,4
Setor Automotivo 0,0 5.281,7 280,3 0,0 0,0 5.562,0
Simples Nacional 456,6 1.704,0 1.091,7 6.852,6 |2.906,0 | 13.010,9
Sudam 3.912,8 0,0 996,7 0,0 0,0 4.909,6
Sudene 0,0 6.936,2 0,0 0,0 0,0 6.936,2
Zona Franca de Manaus 14.574,0 0,0 0,0 0,0 0,0 14.574,0
Zona Franca de Manaus —
Importagéo de Matéria-Prima 3.892.8 0,0 0,0 0.0 0.0 3.892.8
Zona Franca de Manaus —
Importagao de Bens de Capital 12,7 0.0 0.0 0.0 0.0 12,7
Zona Franca de Manaus —
Matéria-Prima Produzida na ZFM 285.8 0,0 0,0 0,0 0,0 2858
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TABELA 5 — GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO: FUNCAO ORCAMENTARIA INDUSTRIA (MI R$)

(conclusio)
Fugit‘::;gir:te;tizna Norte Nordeste Cgel::;)- Sudeste Sul Total

Zona Franca de Manaus e Area
de Livre Comércio — Aliquotas 970,3 0,0 0,0 0,0 0,0 970,3
Diferenciadas
Zona Franca de Manaus e Area
de Livre Comércio — Aquisi¢do | 1.544,4 0,0 0,0 0,0 0,0 1.544,4
de Mercadorias

FONTE: Brasil (2022b).

Observando a distribuicao geografica dos gastos tributarios listados, expde-se o rol de
politicas publicas de desenvolvimento regional no Norte e no Nordeste que utilizam os
beneficios tributarios como instrumento para atingir seus objetivos. Neste sentido, os dados
apresentados na Tabela 5 indicam uma previsao robusta de gastos tributarios da Unido com essa
funcdo or¢amentaria visando o desenvolvimento das regides Norte e Nordeste no ano de 2023,
com valores significativos para a Sudam, a Zona Franca de Manaus, o Setor Automotivo e a
Rota 2030. E isso ndo ¢ um fato isolado, pois os valores desses gastos sdo significativos ao
longo de toda a série histdrica considerada, sobre o que nos deteremos no proximo topico. Por
fim, ¢ importante ressaltar que este trabalho nao pretende entrar no mérito da adequacdo e dos
resultados das iniciativas de promocao regional, mas apenas expor o volume e a distribui¢ao

dos gastos tributérios.

2.4 DIVISAO DO GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO POR TRIBUTOS: COM BASE NO
DGT PREVISAO PLOA 2023

O sistema tributario brasileiro conceitua normativamente “tributo” como toda
prestagdo pecunidria, em moeda ou em valor que nela se possa exprimir, que ndo constitua
san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada (Codigo Tributdrio Nacional, art. 3.°). E a realidade tributéria brasileira ¢ bastante
complexa, o que se pode observar pela quantidade de tributos existentes, o que também se
mostra uma dificuldade para estudo das desoneragdes tributdrias e sua mensuracao,
desoneragdes essas que repercutem, em menor ou maior grau, em todos os tributos de

competéncia federal.* Por causa dessa complexidade, para que conhecamos um pouco mais

4 A saber: a) Imposto sobre Importagdo (IT) — imposto federal aplicado sobre produtos importados; b) Imposto de
Renda da Pessoa Fisica (IRPF) — incidente sobre os rendimentos das pessoas fisicas; ¢) Imposto de Renda da
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acerca dos tributos, a Tabela 6 mostra a relevancia de cada um na composi¢ao dos gastos

tributarios da Unido.

TABELA 6 — GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO: CONSOLIDACAO POR TIPO DE TRIBUTO (VALORES
NOMINAIS E PERCENTUAIS)

Participacio (%)
Tributo Valor G
(mi RS) PIB Arrecadacio Gastos
tributarios

Imposto sobre Importagao (II) 9.011 0,08 0,43 1,98
Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) 75.629 0,71 3,60 16,58
Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) 78.413 0,74 3,73 17,19
Imposto sobre a Renda Retido na Fonte
(IRRF) 20.588 0,19 0,98 4,51
Imposto sobre Produtos Industrializados —
Operagdes Internas (IPI-Interno) 42.669 0,40 2,03 9,36
Imposto sobre Produtos Industrializados —
Vinculado a Importagdo (IPI-Vinculado) 4.870 0,05 0,23 1,07
Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) 5.916 0,06 0,28 1,30
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural 53 0.00 0,00 0.01
(ITR)
Contribuicao Social para o PIS-Pasep 17.091 0,16 0,81 3,75
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL) 21.242 0,20 1,01 4,66
Contribuicao para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins) 113.576 1,07 341 24,90
ContrAlbu.lc;ao d@ Interven¢do no Dominio 5 0.00 0.00 0.00
Econdmico (Cide)
Adicional ao Frete para a Renovagdo da
Marinha Mercante (AFRMM) 1.068 0,01 0,05 0,23
Contribuicao para o Desenvolvimento da
Industria Cinematografica Nacional 8 0,00 0,00 0,00
(Condecine)
Contribuicao para a Previdéncia Social 65.947 0,62 3,14 14,46
Total 456.088 4,29 21,72 100,00
Arrecadacao 2.100.205 19,76 100,00
PIB 10.628.701 | 100,00

FONTE: Brasil (2022b).

Pessoa Juridica (IRPJ) — aplicado as empresas com base em seus lucros; ) Imposto sobre a Renda Retido na Fonte
(IRRF) — descontado diretamente dos pagamentos feitos a pessoas fisicas ou juridicas; ¢) Imposto sobre Produtos
Industrializados — Operagdes Internas (IPI-Interno) — incidente sobre produtos industrializados no mercado
interno; f) Imposto sobre Produtos Industrializados — Vinculado a Importagdo (IPI-Vinculado) — aplicado a
produtos industrializados importados; g) Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) — cobrado em operagdes de
crédito, cambio e seguro; h) Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (ITR) — incidente sobre propriedades
rurais; i) Contribui¢do Social para o PIS-Pasep — contribui¢do social destinada ao financiamento do seguro-
desemprego e abono salarial; j) contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) — incidente sobre o lucro
liquido das empresas; 1) contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) — Contribuicao
destinada a seguridade social; m) contribui¢ao de Intervencdo no Dominio Econdémico (Cide) — aplicada em
setores especificos da economia; n) Adicional ao Frete para a Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM) —
cobrado sobre o transporte maritimo; o) Contribui¢do para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional (Condecine) — destinada a produgdo cinematografica nacional; p) Contribuigdo para a Previdéncia
Social — destinada a seguridade social e a previdéncia.
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As bases de incidéncia tributéria sdo categorizadas a partir da forma como a riqueza ¢
manifestada e sujeitada a tributacdo. Segundo a RFB (Brasil, 2020b, p. 9), a base de incidéncia
de um tributo influencia diretamente sua estrutura, incluindo a defini¢do do fato gerador e da
base de calculo. Além disso, de acordo com a economia cléssica, a riqueza ¢ ainda reconhecida
nas formas de renda, patrimonio ou bens e servicos. Bases de incidéncia sdo, e especialmente
para as discussdes sobre a reforma tributdria e para a analise das desoneragdes, conceitos
relevantes em se tratando da forma como a tributacao ¢ distribuida. Nesse sentido, em razao de
as bases tributarias serem restritas, e de a Unido apresentar um nimero significativo de tributos,
a andlise seria possivel tanto sob a otica individual como sob aquela das bases de incidéncia.

Dessa forma, pensando-se a partir do ponto de vista individual, o tributo mais relevante
dos gastos tributarios da Unido ¢ a Cofins, que representa 1,07% do PIB e incide na base
consumo, juntamente com IPI, PIS-Pasep, IOF e Cide. Contudo, ¢ importante destacar que a
base de renda das pessoas fisicas e juridicas envolve varios tributos, € sua soma representa
valores significativos: IRPF, 0,75% do PIB; IRPJ, 0,75% do PIB; IRRF, 0,08% do PIB; e CSLL,
0,21% do PIB.

Neste ponto, tendo sido apresentadas algumas das analises do DGT PLOA 2023, bem
como sua distribuicdo regional e sua composicdo por funcdo or¢amentaria e por tributos,

passemos a andlise da série historica de 2014 a 2023.

2.5 SERIE HISTORICA (2014-2023) DOS GASTOS TRIBUTARIOS E SUA EVOLUCAO
EM RELACAO AO PRODUTO INTERNO BRUTO (PIB)

Gastos tributarios s3o um tema pouco explorado, especialmente se considerarmos seu
acompanhamento em uma série historica. Deve-se destacar, entdo, a estimativa que Curado e
Curado (2016) elaboraram a respeito dos custos fiscais da politica industrial entre 2004 ¢ 2016,
partindo da mensuracdo e da classificagdo do gasto tributario, assim como de outras
desoneragoes fiscais relevantes. Em seu trabalho, foram encontradas algumas dificuldades de
mensura¢ao, mas, ainda assim, foi possivel apontar uma continuidade da politica tributaria
anterior a 2004 relacionada a setores industriais tradicionais especificos, com destaque a Zona
Franca de Manaus. As politicas publicas iniciadas apds essa data tinham conexao com os setores
tradicionais citados, mas houve uma elevagdo dos gastos tributarios relacionados ao incentivo

as inovacdes. Os autores concluiram entdo que, entre 2004 e 2016, houve uma trajetéria de
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elevacao dos gastos tributarios, destacando também a relevancia da incorporagdo dos custos
inerentes a atuagao estatal na discussao das politicas ptblicas governamentais.

Com o objetivo de examinar a evolugdo dos gastos tributarios ao longo do tempo, de
forma geral e mais ampla do que o estudo de Curado e Curado (2016), que tinha por objeto a
politica industrial, selecionamos neste trabalho os quadros dos Demonstrativos de Gastos
Tributarios Bases Efetivas que apresentam séries historicas, os quais foram entdo consolidados
em uma Unica base de dados: DGT Bases Efetivas 2016 (Série 2014 a 2019) — Quadro XX VI,
DGT Bases Efetivas 2018 (Série 2016 a 2021) — Quadro XXVI; e DGT Bases Efetivas 2020
(Série 2018 a 2023) — Quadro XXVI.

Conforme ja mencionado, existe uma distingdo entre as previsoes efetuadas pela RFB
que acompanham os projetos de leis orcamentarias (PLOA) e os gastos tributarios efetivos, que
sao calculados a posteriori e levam em consideracdo os eventuais ajustes realizados. Na série
historica examinada, o periodo entre 2014 e 2020 refere-se as bases efetivas, enquanto o periodo
entre 2021 e 2023 refere-se as projecdes efetuadas, as quais ainda carecem de avaliacao e ajustes
para tornarem-se efetivas. Apesar da limitacdo citada, a juncdo entre as bases efetivas e as
projecdes € necessaria para permitir um exame de um espago temporal mais significativo.

Durante o periodo examinado, os gastos tributdrios apresentaram um constante
aumento nominal, com uma pequena excecao no ano de 2016. Em 2014, o gasto tributario era
de R$ 257,2 bilhdes e, em 2023, foi projetado em R$ 499 bilhdes. Contudo, o exame historico
dos valores nominais ndo ¢ o mais adequado, devido aos componentes e as variaveis
econdmicas ao longo do tempo. Como fator de ponderacao, a RFB apresenta informagdes do
gasto tributario (GT) relacionado ao produto interno bruto (PIB) no periodo, criando o indicador
GT/PIB. Dessa forma, ¢ possivel observar o crescimento do produto das desoneracdes
tributérias relacionado a soma de todos os bens e servicos finais produzidos no Brasil.

Ao observar a evolu¢do do indicador no periodo de 2014 a 2023, nota-se que ele ndo
apresentou uma tendéncia linear, havendo oscilagdes, com um leve aumento nos anos de 2022
e 2023. Ou seja, apesar de o valor nominal em bilhdes de reais ter uma tendéncia
majoritariamente ascendente, a ponderacao por sua participagdo no PIB deixa mais evidentes
sua pertinéncia e sua evolu¢ao na economia. Na Tabela 7, foram compiladas as informagdes e

do indicador GT/PIB.
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TABELA 7 — HISTORICO DO GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO (2014-2023)

Ano G(:ig’gl GT/PIB
2014 257,22 4,45%
2015 269,99 4,50%
2016 268,42 428%
2017 287,94 437%
2018 311,22 4,44%
2019 324,38 439%
2020 328,58 432%
2021 372,29 4,18%
2022 461,05 4,65%
2023 499,30 4,66%

FONTE: Adaptado de Brasil (2016; 2018; 2020a).

A seguir, o Grafico 4 traz uma representagdo das informagdes da Tabela 7, a qual nada
mais € do que um recorte dos subsidios tributarios no or¢camento da Unido, os quais serdo aqui
explorados em topico especifico e que, no contexto deste trabalho, identificam-se com os gastos

tributarios da Unido.

GRAFICO 4 — HISTORICO DO GASTO TRIBUTARIO DA UNIAO EM BILHOES DE R$ (2014-2023)
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FONTE: Adaptado de Brasil (2016; 2018; 2020a).
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Conforme se vé, houve um pequeno aumento dos gastos tributarios da Unido em
relacdo ao PIB entre os anos de 2014 e 2015, seguido por uma reducao no ano de 2016. Nos
anos de 2017 e 2018, ocorreu um novo aumento, que foi revertido com uma queda no periodo
de 2019 a 2021, momento em que atingiram o menor valor na série. Em 2022, houve um
aumento significativo, seguido por uma estabilidade em 2023.

Ora, tendo sido apresentada essa evolugdo quantitativa global, passemos a seu exame

qualitativo, de maneira mais desagregada.

2.6 EXAME DA COMPOSICAO DOS GASTOS TRIBUTARIOS DA UNIAO:
CLASSIFICACAO POR RELEVANCIA

Examinados os gastos tributarios de forma agregada e utilizando como referéncia sua
relacdo em percentual do PIB, apresentaremos algumas consideragdes sobre sua composicao e
sobre as politicas publicas que impdem desoneracdes tributarias a Unido. Nesse ponto, ¢é
importante reafirmar que, conforme ja exposto, cada gasto tributario individual pode ser
composto por um ou mais tributos.

Os objetivos aqui sdo ponderar a relevancia dos gastos tributdrios individuais,
compara-los entre si e tracar sua evolucao ao longo do tempo. Observa-se que os valores de uns
e outros sao bastante discrepantes, pois uns tém valores anuais superiores a R$ 100 bi, e outros,
inferiores a R$ 1 mi. Dessa forma, pondera-los em fungdo do percentual do PIB acaba
comprometendo uma visdo global, pois aqueles com valores reduzidos representariam um
percentual muito pequeno do PIB. Sendo assim, e uma vez que j& foram feitas varias
consideragdes dos dados em relacdo ao PIB, optou-se, neste topico, pela utilizagdo dos valores
nominais.

Além disso, os quadros utilizados como referéncia t€ém divisdes por tributo. Ora,
pretendendo-se uma comparacdo mais adequada, os gastos tributarios foram agregados de
forma global, somando-se todos os tributos desonerados de uma mesma denominagdo. Por
exemplo: no caso do gasto tributario do Simples Nacional, existem valores desonerados de
IRPJ, IPI-Interno, PIS-Pasep, CSLL, Cofins e da Contribuicdo sobre a Previdéncia Social.
Todos esses valores foram somados e categorizados no gasto tributario do Simples Nacional.
Contudo, em alguns poucos casos, ao se tratar de gastos tributarios especificos mesmo que
muito relacionados entre si, a Receita Federal do Brasil opta por tratd-los de forma segregada.
E o caso da Zona Franca de Manaus (ZFM), que, além do gasto tributario homdnimo, subdivide-

se em: Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio — Aliquotas Diferenciadas; Zona



53

Franca de Manaus — Importagdo de Matéria-Prima; Zona Franca de Manaus e Area de Livre
Comércio — Aquisi¢ao de Mercadorias; Zona Franca de Manaus — Matéria-Prima Produzida
na ZFM; e Zona Franca de Manaus — Importagdo de Bens de Capital. Essa subdivisdo dificulta
um exame mais condensado, mas, por se tratar de casos pontuais e que refletem os relatdrios
produzidos, optou-se aqui por seguir essas subdivisoes.

Nas proximas tabelas, foram listados todos os gastos tributarios individuais da Unido
no contexto da evolucdo histdrica construida pela ja citada metodologia (periodo de 2014 a
2023). Os valores da série historica foram inicialmente somados, para fins de classificagdo, do
maior para o menor, constituindo um ranking de relevancia. Além disso, com base nessa soma,
eles foram enquadrados em quatro categorias, separadas em tabelas independentes, das quais

cada uma corresponde a uma faixa de valor dos gastos tributdrios individuais:

e Tabela 8: gastos tributarios que, na série histérica, somaram mais de R$ 100 bi;
e Tabela 9: gastos tributarios que, na série historica, ficaram entre R$ 100 e R$ 30 bi;
e Tabela 10: gastos tributarios que, na série historica, ficaram entre R$ 30 e R$ 10 bi;

e Tabela 11: gastos tributarios que, na série histérica, ficaram abaixo de R$ 10 bi.

TABELA 8 — GASTOS TRIBUTARIOS QUE TOTALIZARAM MAIS DE R$ 100 BI (2014-2023

Tributo ou

Gasto tributirio (bi RS) 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total
Simples Nacional 67,7 |1 69,2 | 69,8 | 71,8 | 71,9 | 74,1 | 81,3 | 91,0 | 104,0 | 111,8 | 812,5
Agricultura e Agroindustria
— Desoneragido Cesta 15,0 | 15,8 | 14,5 | 149 | 17,2 | 27,1 | 25,4 | 28,9 | 32,5 | 34,7 | 225,8
Basica
Zona Franca de Manaus 17,4 | 15,8 | 13,7 | 13,3 | 19,2 | 21,2 | 21,0 | 27,7 | 26,8 | 27,5 | 203,7
Despesas Médicas 10,6 | 11,6 | 13,2 | 15,1 | 16,8 | 18,1 | 17,9 | 188 | 22,4 | 24,8 | 169,2

Aposentadoria por Moléstia

. 9,0 | 10,6 | 11,8 | 129 | 14,4 | 153 | 16,1 | 17,0 | 20,3 | 22,4 | 149,8
Grave ou Acidente

Desoneragdo da Folha de

. 22,1 | 252 | 14,5 | 13,7 | 12,4 | 9.8 8,2 7,3 8,5 8,6 | 1304
Salarios

Entidades Filantropicas 10,4 | 9,8 | 10,2 | 12,3 | 12,2 | 12,8 | 12,0 | 12,7 | 15,1 | 16,7 | 124,2

FONTE: Adaptado de Brasil (2016; 2018; 2020a).
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Tributo ou

Gasto tributirio (bi RS) 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total
Aposentadoria de Declarante | 5 4 | ¢s | 74 | 79 | 89 | 95 [ 103|109 | 130 | 143 | 94,0
com 65 Anos ou mais
Exportagao da Produgao 46 | 59 | 60 | 66 | 75 | 72 | 102|101 | 100 | 102 | 784
Rural
Indenizagdes por Rescisdao
de Contrato de Trabalho 50 | 6,0 | 72 | 84 | 6,1 7,5 7,1 75 | 89 9,8 73,4
Medicamentos 4.5 4,7 7,1 11,4 | 9,1 5,7 6,3 7,2 8,1 8,0 72,6
Poupanca 64 | 75 78 | 69 | 52 | 52 | 3,6 | 46 | 10,7 | 11,4 | 69,3
Assisténcia Médica,
Odontolégica e Farmacéutica | 4,3 4.5 49 5,5 6,1 6,9 6,9 7,5 8,4 9,0 64,1
a Empregados
Combustiveis 0,0 | 00 | 0,0 | 00 | 0,0 | 0,0 | 0,0 | 0,0 | 299 | 31,2 | 61,0
Sudene 28 | 27 | 3,5 | 49 | 62 | 5,1 62 | 7,1 7,9 8,5 54,8
Entidades sem Fins
Lucrativos — Assisténcia 3,2 2.9 3,6 4,7 5,9 4,6 5,5 6,3 7,1 7,6 51,4
Social e Satude
Produtos Quimicos ¢ 05 | 1,9 | 25|33 |41 | 54| 68| 78|87 93 | 503
Farmacéuticos
Setor Automotivo 2,3 2,7 | 3,6 | 4,1 54 | 69 | 47 | 46 | 51 5,6 45,0
Despesas com Educagdo 3,6 3,8 39 4,1 4.1 4,0 3,6 3,8 4.5 5,0 40,2
Informatica e Automagao 5,2 5,0 4,7 5,5 6,1 6,4 2,6 1,3 1,5 1,6 39,9
Sudam 1,9 1,8 | 29 | 3,7 | 40 | 39 | 44 | 50 | 56 6,0 39,3
Entidades sem Fins 30 | 34 | 40 | 42 | 35 | 34 | 36 | 40 | 46 | 49 | 385
Lucrativos — Educac¢ao
Agricultura e Agroindustria | | 0 | 39 | 39 | 37 | 36 | 43 | 49 | 55 | 58 | 356
— Defensivos agricolas
Financiamentos 20 | 19 | 15| 15| 18] 27 | 42| 57 | 64 | 68 | 344
Habitacionais
Embarcacdes ¢ Aeronaves 1,2 1,4 1,3 2.8 35 42 3,7 4.8 5,4 5,8 34,1
Inovagao Tecnoldgica 1,7 1,8 1,4 1,9 2,5 3,1 3,5 5,4 6,0 6,4 33,8
Microempreendedor
Individual (MEI) 1,0 1,4 1,7 | 2,1 2,6 | 3,1 38 | 47 | 5,6 6,2 32,0

FONTE: Adaptado de Brasil (2016; 2018; 2020a).
TABELA 10 — GASTOS TRIBUTARIOS QUE FICARAM ENTRE R$ 30 E R$ 10 BI (2014-2023)
(continua)
Tributo ou

Gasto Tributario (bi RS) 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total
Entidades sem Fins
Lucrativos — Associa¢ao 2.3 1,8 2,5 2.4 2,4 2,7 3,1 3,6 4,0 43 | 29,0
Civil
Titulos de Crédito —Setor | o6 | 00 | 26 | 31 | 17 | 22 | 28 | 65 | 7.9 | 267
Imobiliario e Agronegodcio
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(conclusdo)
i i 12 113126 ] 25|29 | 24| 28132136139 ]265
Lucrativos — Filantropica
Eggfﬁcm Previdencidriose | 36 1 40 | 42 | 44 | 33 | 07| 09 | 12| 13 | 14 | 251
Prouni 1,1 1,7 122 |24 |26 |22 |23 |27 ] 30| 32 |234
Zona Franca de Manaus e
Area de Livre Coméreio — 23 2,4 2,5 1,0 1,2 1,4 2,1 2,7 3,0 3,2 | 21,7
Aliquotas Diferenciadas
Informatica e Automagao
(dosde 2018) 00 | 0000100001 0013953 60| 641|216
Zona Franca de Manaus = | 5| 34 | 55 | 31 | 39 | 43 | 00 | 0,0 | 00 | 0,0 | 196
Importacdo de Matéria-Prima
Despesas com Pesquisas 13015 | 1413 1,7 18] 1,825 28] 30| 191
Cientificas e Tecnologicas
Assisténcia Médica,
Odontolégica e Farmacéutica | 0,0 0,0 0,0 0,0 2,2 2,5 2.5 2,7 3,0 3,2 | 16,1
a Empregados (desde 2018)
Reidi 2.4 2,5 1,2 1,5 0,8 1,3 1,6 1,4 1,6 1,7 15,8
Funrural 0,0 0,0 0,0 0,0 23 1,8 1,9 2,5 3,0 33 14,7
Programa Nacional de Apoio | » |y 5 |y | 1y | 13 [ 15 | 15 | 17| 1.9 | 2.1 | 147
a Cultura
Programa de Alimentagao do | ¢ | 7 | 09 | 09 | 12 | 14 | 1,5 | 1,7 | 20 | 21 | 133
Trabalhador
Seguro ou Pectilio Pagopor |, | g¢ | 09 | 1o | 11 | 12 | 14| 15| 1.8 | 20 | 125
Morte ou Invalidez
Rota 2030 00|00 |00 ] 00 1] 001|091]09 | 16|37/ 41 |112
Programa de Inclusdo Digital | 5,9 5,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 10,9
Livros 0,3 0,6 0,9 1,1 1,0 1,0 1,1 1,4 1,6 1,7 10,8

FONTE: Adaptado de Brasil (2016; 2018; 2020a).

TABELA 11 - GASTOS TRIBUTARIOS QUE FICARAM ABAIXO DE R$ 10 BI (2014-2023) (continua)

Tributo ou
Gasto tributario (bi RS) 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total

ana Franca de Manaus e
Area de Livre Comércio — 1,1 1,3 1,6 1,6 2,2 2,1 0,0 0,0 | 0,0 0,0 9,9
Aquisi¢ao de Mercadorias
Mercadorias Norte ¢ 07 10708107 080907 14]15]|16] 97
Nordeste
Fundos Constitucionais 0,5 0,5 0,5 0,7 1,1 1,1 1,1 1,2 1,4 1,5 9,6
Automoveis — Pessoas
Portadoras de Deficiéncia 03104103 |09 13 L5 | L6 | 09 | 1,0 | LI 9,4
Petroquimica 1,3 0,9 0,6 0,4 1,3 1,0 0,8 1,1 0,5 0,7 8,5
Cadeira de Rodas e 0210507107 0808080910 11| 74
Aparelhos Assistivos
Transporte Coletivo 1,4 1,5 0,5 0,6 0,6 0,5 0,4 0,4 04 0,5 6,8



TABELA 11 - GASTOS TRIBUTARIOS QUE FICARAM ABAIXO DE R$ 10 BI (2014-2023) (cont.

56

Tributo ou

Gasto tributirio (bi RS) | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total
glrlit?;toal‘?f‘;’EEFs)peCiﬁca do 60100 00 | 000000/ 00] 2012325/ 68
Inovar-Auto 1,5 1,5 1,5 | 14 ]00 00| 001 0000/ 00| 59
Termoeletricidade 06 | 07| 04 | 0506|061 0571 06 |06/ 07]| 58
Leasing de Aeronaves 0,5 0,7 0,8 0,6 0,8 0,7 0,3 0,3 0,3 0,3 5.5
Horario Eleitoral Gratuito | 0,9 0,3 0,7 0,4 0,6 0,0 0,4 0,0 0,8 0,7 4,7
i‘é‘;‘i‘;’:c‘eii t(e:ria“‘?a edo | o3 103 ] 03 | 03|04 05|05 0607 08]| 47
Biodiesel 01 [ 01 [ 01 |01 ]20]/|21]01] 01 |00]|00]| 46
Amazonia Ocidental 03103 03 [02]021]03] 01109 1,011/ 45
E‘f’r?ct;ﬁ?:f; em 00 | 01| 01 [02] 04|04 0571 07 ]09]|10] 44
Alcool 14| 15 13100100700/ 0071 00100/ 00| 41
Areas de Livre Comércio 0,4 0,4 0,3 0,1 0,4 0.4 0,5 0,6 0,6 0,6 4,1
Programa Emergencial de

Retomada do Setor de 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 4,0 4,0
Eventos (Perse)

ng;; cia Privada 05| 06| 06 | 03] 020302/ 0310303/ 37
Seguro Rural 02 02 ] 02 [02]03]03] 041 06]06]|07]| 37
Eﬁgiifjgssinggfeaﬁva 02| 02| 03 | 04|04 |03 03] 04 |04]|05] 34
Minha Casa, Minha Vida | 0,6 | 0,5 | 04 | 03 | 03 | 02 | 02 | 03 | 03] 03 | 33
E’fi;?;igms _eNpq | 05|05 [ 03 [ 01 10202 | 04| 03 |04 04| 32
Incentivo ao Desporto 02 |02 ] 02 ]02]02/[03] 03] 03]04]/08]| 31
Gas Natural Liquefeito 09|06 | 01 | 02 ]04|03] 01 | 01 |01]o01] 30
Padis 02 ] 02| 03 |04 |04]03] 03] 03/03]03] 30
B?Vigose:ri El“nt;‘ﬁfffa o | 02102 02 |02 | 0203 ] 03| 04 |04 04| 29
fi%ﬂéﬁ?é&%ﬁiﬁfo 06 | 06 | 06 | 0,6 | 06 ] 001 00| 00 |00/ 00/ 29
Rede Arrecadadora 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 2.8
Fundos do Idoso 01 0202 ]02]02]03]03]031]04]|04]| 25
Dona de Casa 02 02| 02 0202 02]02103]03]04]| 25
Atividade Audiovisual 02 03| 03 030303021 02]02]02] 25
Empresa cidadi 01 0202 02]03]03]021]02103]03] 23
Taxi 02 02| 03 01|02 02]021]031]03]03] 22
Reporto 03103 02 02]02]02]021001]03]03]| 21
Agua Mineral 01|01 |03 01|01 ]02]02]03]03]03]| 20
Olimpiada 01 02| 12 ]00]00]00] 001 00]00]|00]| 16
Motocicletas 01 |01 | 01 01|01 ]02]02]02]02]03]| 15
REPNBL-Redes 1,0 021 03 ] 0010000/ 001 00100/ 00| 15
Entidades sem Fins 00 | o1 | 02 [o1 o1 ]o02] 01|01 [o01]o01] 12

Lucrativos — Cultural
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Tributo ou

Gasto tributirio (bi RS) 2014 | 2015 | 2016 [2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total
Sudam/Sudene — Isencao
AFRMM 0,5 | 0,6 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,0 0,0 1,0
Aerogeradores 0,0 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 1,0
Zona Franca de Manaus
— Matéria-Prima 0000 ] 02 [02] 02 |03] 00100/ 00 |00] 09
Produzida na ZFM
Entidades sem Fins o1 o1 ] o1 [o1]| o1 |01 ]o01]01| 01 01| 08
Lucrativos — Cientifica
Pronon o1 o1 ] o1 [01] 02 01]01]|01] 0071]00] 08
Repenec 04 | 04 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,8
Renuclear 0,1 | 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,5 | 0,0 0,0 0,0 0,7
Tecnologia de Informacao
(TT) e Tecnologia da 00| 00| 04 [02] 00 |00/ 0000/ 00]00] 07
Informacao e da
Comunicagéo (TIC)
Transporte Escolar 0,0 0,0 0,2 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,6
Reciclagem 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,3 0,3 0,6
Doagbdes a Instituigdes de | | o | 00 |01 | 01 |01 | 01 | 01| 01 | 01| 05
Ensino e Pesquisa
Retid 0,1 | 0,1 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 | 0,1 0,1 0,1 0,5
Pronas/PCD 0,0 0,1 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,5
ITR 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,5
Associacbes de Poupanca | 5 | o0 | 01 [ 00| 00 | 00 | 00 | 00 | 00 | 00 | 04
e Empréstimo
Papel — Jornais ¢ 011021 00 |00] 00 |00/ 00]00] 00 100] 03
Periddicos
Promogao de Produtose | | 56 | 00 | 00| 00 | 00 | 00| 00 | 00 | 00| 02
Servigos Brasileiros
Livros, Jornais e 0000 | 00 [00]| 00 |00 00100/ 00 |00] 02
Periddicos
Recine 0,0 | 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,2
Planos de Poupanga e 00| 00| 00 |00/ 00 |00]|00]00]| 00|00 02
Investimento (Pait)
Finor 01 | 00| 00 | 00] 00 | 0010070071 00 |00] 02
Equipamentos para uso
médico, hospitalar, 00 ] 00| 00 |00] 00 | 0010010071 00 |00] 01
clinico ou laboratorial
Industria Cinematografica

e~ 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
e Radiodifusao
Programacao 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
Copa do Mundo 0,1 | 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,1
Zona Franca de Manaus -
Importacao de Bens de 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
Capital
Creches e Pré-Escolas 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
Residuos Soélidos 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,0
Retaero 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
PATVD 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,0
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TABELA 11 - GASTOS TRIBUTARIOS QUE FICARAM ABAIXO DE RS 10 BI (2014-2023) (conclusdo)

Tributo ou

Gasto tributério (bi RS) 2014 | 2015 | 2016 [2017| 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | Total

Telecomunicag¢des em Areas

Rurais 6 Regioes Remotas 00| 00| 00 [00] 00 |00/ 001|007 00 |00] 00

Evento Esportivo, Cultural e 0.0 | 0.0 0.0 0.0 0.0 00 | 00 | 00 0.0 00 | 00

Cientifico
Recopa 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Pesquisas Cientificas 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Doagdes de Bens para

Entidades Filantrépicas 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,0 0,0 | 0,0

Finam 00|00 1] 00 [00] 00 |00/ 00007 00 |00] 00

Prouca-Reicomp 0,0 | 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 | 0,0 | 0,0 0,0 0,0 | 0,0

FONTE: Adaptado de Brasil (2016; 2018; 2020a).

Destaque-se aqui que as divergéncias entre os valores apresentados nas projecdes da
evolugao historica e os demais itens decorrem da diferenca de fontes, especialmente para o ano
de 2023. Enquanto, nas outras abordagens, a referéncia para o ano foi o DGT Previsdo PLOA
2023, na construgao da evolucao historica a fonte foi, conforme a metodologia exposta, o DGT
Bases Efetivas 2020 (Série 2018-2023) — Quadros. Em alguns casos, as divergéncias foram
significativas, indicando que a Receita Federal do Brasil consegue projetar de forma eficaz os
gastos tributarios da Unido para o exercicio corrente ou seguinte, mas que enfrenta restrigoes e
desafios de mensuragdo apos esse periodo, devido as diversas incertezas inerentes.

O exame das tabelas apresentadas, com énfase nos gastos efetivos entre 2014 e 2020,
comprova uma grande concentragdo de valores em cinco gastos especificos: 1) Simples
Nacional; ii) Agricultura e Agroindustria — Desoneracdo da Cesta Basica; iii) Zona Franca de
Manaus; iv) Despesas Médicas; e v) Aposentadoria por Moléstia Grave ou Acidente. Ou seja,
desoneragOes tributdrias robustas sdo empregadas como instrumento de politicas publicas
voltadas principalmente para micro e pequenas empresas, incentivos a produtores de
mercadorias integrantes da cesta bésica, fomento a Zona Franca de Manaus, compensacao aos
desembolsos com despesas médicas e, por fim, beneficios previdencidrios concedidos a
trabalhadores incapacitados permanentemente para o trabalho por moléstia grave ou acidente.
As entidades filantrdpicas também concentram um volume significativo de gastos tributarios
da Unido. No entanto, ndo estdo diretamente vinculadas a uma politica publica especifica, mas
relacionadas a um rol mais amplo, com destaque para a saude e a educacao.

Com isso, conclui-se que, no periodo analisado (2014-2023), as desoneragdes tributarias

da Unido permaneceram concentradas nos temas expostos, sem grandes modificagdes, apesar
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das significativas mudancgas economicas e sociais ocorridas no Brasil durante esse tempo. Esse
cenario, ja se pode aqui dizer, reforga a estabilidade das desoneragdes tributarias e uma possivel
dificuldade de revisdo das politicas publicas associadas — tema esse que sera explorado em um
topico proprio. Além disso, torna-se evidente a extensa lista de iniciativas da Unido que, com
volumes menores, utilizam a desoneragao tributaria como instrumento, mas que aparentemente
carecem de coordenagdo ou convergéncia. Ou seja, parece existir uma concentracao de acdes €
recursos em algumas politicas publicas especificas, combinada com a¢des menores, esparsas e
ndo convergentes, representando iniciativas isoladas de solug@o para problemas publicos bem

especificos. O Quadro 2 apresenta de forma sintetizada as informagdes das Tabelas de 8 a 11.

QUADRO 2 — CONCENTRACAO X DISPERSAO DOS GASTOS TRIBUTARIOS
Concentracio de gastos tributarios Dispersao de gastos tributarios
Ha forte concentragdo dos gastos tributarios que | Ha dispersdao em diversos gastos tributarios menores

totalizam mais de R$ 100 bilhdes (Tabela 8) nos | apresentados nas Tabelas 9 (Gastos tributarios que
seguintes itens: Simples Nacional, Agricultura e | ficaram entre R$ 100 e 30 bi); 10 (Gastos tributarios
Agroindustria — Desoneragdo da Cesta Basica; Zona | que ficaram entre R$ 30 e 10 bi; e 11 (Gastos
Franca de Manaus; Despesas Médicas; Aposentadoria | tributarios que ficaram abaixo de R$ 10 bi.

por Moléstia Grave ou Acidente; Desoneragdo da
Folha de Salarios; e Entidades Filantropicas.

FONTE: o autor (2024).

Com base nas Tabelas anteriores e nos critérios mencionados, o Grafico 5 representa os
dados da Tabela 8, a qual reune os gastos tributarios que, na série historica, somaram mais R$
100 bi. Também foi incluida uma representagdo dos gastos tributarios em percentual do PIB,
destacando as politicas publicas que concentram a maior parte dos valores entre 2014 ¢ 2023.
A estratégia de determo-nos nessa categoria se deu por se tratar de um dado relevante para
ilustrar a alta concentragdo dos gastos tributarios da Unido em sete itens especificos, com énfase

especial no Simples Nacional.
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GRAFICO 5 — GASTOS TRIBUTARIOS QUE ULTRAPASSARAM R$ 100 BI (2014-2023)
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FONTE: Adaptado de Brasil (2016; 2018; 2020a).

Observando-se os dados, fica evidente a relevancia do Simples Nacional e o volume
de recursos direcionados a essa politica publica. Conforme se vé, trata-se do principal gasto
tributario da Unido durante o periodo, com valores significativamente superiores aos demais.
No entanto, ao pondera-lo em fun¢do do PIB, nota-se uma estabilidade, seguida por uma leve
redugdo, indicando que, embora seja o maior gasto tributario da Unido, sua propor¢ao segue a
mesma tendéncia dos montantes globais apresentados na Figura 4. Essa visualizacdo conjunta
entre valores nominais e percentuais do PIB possibilita uma melhor compreensdo da dinamica
dos gastos tributarios ao longo dos anos e evita distor¢des na interpretagdo das informacdes.
Devido a significativa concentragdo, o Grafico 6 apresenta os gastos tributarios que
ultrapassaram R$ 100 bi, excluindo-se o Simples Nacional. Essa abordagem permite a
visualiza¢do da série histérica da desoneracdo da cesta basica e de outros gastos tributarios

relevantes, tanto em valores nominais quanto em percentual do PIB.
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GRAFICO 6 — GASTOS TRIBUTARIOS QUE ULTRAPASSARAM RS 100 BI (2014-2023),
EXCLUIDO O SIMPLES NACIONAL

Valores nominais (bilhdes) % do PIB
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FONTE: Adaptado pelo autor a partir de Brasil (2016; 2018; 2020a).

Vé-se que outro gasto tributério relevante ¢ a desoneracao da cesta bésica, que cresceu
significativamente entre os anos de 2014 e 2023, tanto em valores nominais como em percentual
do PIB. A cesta basica ¢ composta por uma lista especifica de produtos, mas o fato de poder ser
ampliada por meio de modificagdes legislativas pode ter contribuido para seu aumento ao longo
do periodo.

A jd mencionada Zona Franca de Manaus apresenta oscilagdes ao longo do periodo, mas
¢ importante destacar que a série histdrica tem como base os relatorios da Receita Federal do
Brasil e segue as subdivisdes ja citadas. Ainda assim, ou seja, mesmo com essas subdivisdes, o
volume desse gasto tributario é muito expressivo, fazendo dele a principal desoneragdo
tributéria brasileira associada a uma politica publica de desenvolvimento regional.

Os demais gastos tributarios apresentados no Grafico 4 incluem despesas médicas,
aposentadorias por moléstia grave ou acidente, desoneracao da folha de saldrios e isengdes para
entidades filantropicas. Todos esses itens sdo de grande relevancia e apresentam valores
significativos. No entanto, ao contrario da estabilidade observada em outros itens expressos em
funcao do PIB, ha uma significativa redu¢do na desoneracdo da folha de saldrios, gasto esse

que vem passando por um processo de revisao conturbado.
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Este trabalho, contudo, nao pretende examinar individualmente cada gasto tributario da
Unido, mas sim oferecer uma visao mais geral de seu perfil. Nesta abordagem, portanto,
observa-se uma evidente concentragdo em algumas desoneragdes tributarias especificas,
acompanhadas por outras agdes que apresentam valores consideravelmente menores. Além
disso, vale ressaltar a criagao de uma nova desoneragao em 2022, que apresentou valores muito

expressivos: a desoneracdo dos combustiveis.

2.7 A QUESTAO DA DESONERACAO DOS COMBUSTIVEIS

Segundo as informagdes apresentadas pela RFB, a desoneracdo dos combustiveis
consistiu na reducdo a zero, até 31 de dezembro de 2022, das aliquotas da Contribuic¢do para o
PIS/Pasep e da Cofins, incidentes sobre a receita bruta decorrente da venda de o6leo diesel e de
suas correntes, da venda de gas liquefeito de petréleo (GLP), de derivados de petroleo e de gas
natural, bem como daquelas devidas pelo importador quando da importagdo de dleo diesel e de
suas correntes, de biodiesel, de gas liquefeito de petroleo, de derivados de petréleo e de gas
natural. Além disso, conforme definido pela Lei Complementar n® 192, de 11 de margo de 2022,
também foi zerada a aliquota referente ao querosene de aviagdo. Posteriormente, o governo
emitiu medidas provisorias que prorrogaram, mesmo que parcialmente, a reducao das aliquotas
da Cofins e PIS-Pasep, sendo a ultima delas a Medida Provisoria n® 1.163/2023, que perdeu
validade em 28 de junho 2023, data ap6s a qual os combustiveis foram novamente tributados.

Esse gasto tributdrio merece atengdo especial, por ter sido responsavel por um
substancial aumento das desoneragdes da Unido nos anos de 2022 (aproximadamente RS 30 bi)
e 2023 (aproximadamente R$ 31 bi), interrompendo um ciclo de diminuig¢do dos valores em
relagcdo ao percentual do PIB. Um ponto interessante que comprova a atipicidade da medida ¢
que a desoneragao dos combustiveis ndo consta nos documentos que compoem as previsdes dos
Demonstrativos de Gasto Tributario que acompanham os PLOAs de 2022 e 2023. Isso decorre
da inexisténcia de previsdo desse gasto tributario no momento da elaboracdo das leis
or¢amentarias anuais e das eventuais prorrogacdes, ja que ambas foram decisoes
governamentais que ocorreram ao longo do ano e apods o envio do PLOA pelo executivo, que
geralmente ocorre em setembro do ano anterior. Além disso, foi um gasto tributario com prazo
determinado, ndo sendo incluido nas previsdes orcamentarias do ano seguinte. Por outro lado,
a desoneragdo dos combustiveis estd presente nos relatorios produzidos pela RFB para a
consolidag¢do dos gastos tributdrios com bases efetivas, inclusive nas séries historicas (2018-

2023) que fundamentaram as informagdes presentes no topico anterior. Conforme ja exposto,
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existem previsoes elaboradas pela RFB anualmente e uma posterior consolidacao dos valores
efetivos realizada por volta do més de abril, justamente para os ajustes necessarios ocasionados
pelas modificagdes legislativas durante o curso dos anos.

E importante frisar que a desoneragdo dos combustiveis ilustra a existéncia de uma
parcela dos gastos tributdrios que segue uma logica, com previsibilidade, e outros que estao
sujeitos as decisdes governamentais influenciadas pela politica e por interesses de curto prazo.
Além disso, a desoneracdo dos combustiveis representa uma excecdo: uma desoneracao
tributaria extremamente robusta que foi criada com um prazo final determinado e efetivamente

extinta, apesar de ter sido prorrogada por mais seis meses.

2.8 COMPARACAO DE GASTOS TRIBUTARIOS NO BRASIL x GASTOS
TRIBUTARIOS DE OUTROS PAISES

O CIAT elabora regularmente um exame das desoneracdes tributarias de dezessete
paises da América Latina, permitindo conhecer a sua propor¢do em relacdo ao PIB e sua
distribuicdo segundo as categorias de tributos mais relevantes (Longinotti, 2023, p. 25-29).
Contudo, ¢ novamente importante destacar a dificuldade de estabelecer comparagdes em razao
da defini¢ao metodoldgica e do sistema tributario de referéncia apresentar elementos subjetivos
(Paes, 2014a, p. 1246), além do fato de que existem diferengas legislativas e de distribuig¢ao de
competéncias que acabam comprometendo os estudos comparativos.

Apresentada a ressalva, a Tabela 12 revela a propor¢do dos gastos tributarios em
relacdo ao PIB e a Arrecadacao Potencial, ambos os casos levando em conta trés exercicios e

tomando por referéncia o ultimo exercicio disponivel (t), variando entre os anos de 2013 a 2022.

TABELA 12 — GASTO TRIBUTARIO EM RELACAO AO PIB E A ARRECADACAO DE CADA PAIS
(continua)

, Gastos tributarios/PIB Gastos tr}butérios/’

Pais Ultimo exercicio Arrecadacio Potencial

t t-1 t-2 t t-1 t-2
Argentina 2021 2,5% 2,7% 2,8% 8,8% 9,1% 10,0%
Bolivia 2013 1,3% 1,2% 1,0% 3,9% 3,7% 3,1%
Brasil 2022 3,3% 3.2% 4,2% 14,3% 13,7% 18,4%
Chile 2021 2,3% 2.2% 2,4% 10,8% 12,1% 11,9%
Colombia 2019 8,6% 8,2% 7,9% 36,6% 35,8% 34,7%
Costa Rica 2020 4,2% 4,7% 5,6% 15,5% 16,3% 18,8%
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TABELA 12 — GASTO TRIBUTARIO EM RELACAO AO PIB E A ARRECADACAO DE CADA PAIS
(conclusdo)

Gastos tributarios/PIB Gastos tributdrios/
Pais Ultimo exercicio Arrecadacio Potencial
t t-1 t-2 t t-1 t-2
Equador 2020 4,9% 5,2% 5,4% 28,2% 27,3% 28,5%
El Salvador 2017 3,5% 3,8% 3,8% 16,3% 17,5% 17,5%
Guatemala 2021 2.8% 2,7% 2,5% 18,6% 20,6% 18,9%
Jamaica 2020 2,4% 3,2% 4,7% 8,0% 10,2% 14,4%
México 2021 3,3% 3,8% 3,2% 19,3% 21,2% 19,7%
Nicaragua 2013 5,4% 5,0% 4,6% 20,4% 18,9% 18,1%
Panama 2019 3,1% 3,4% 3,7% 27,9% 27,9% 29,1%
Paraguai 2021 1,3% 1,4% 1,5% 11,7% 13,0% 13,2%
Peru 2020 2,4% 2,3% 2,3% 11,7% 10,6% 10,7%
Republica Dominicana 2021 4,0% 5,3% 4,9% 26,4% 34,9% 31,4%
Uruguai 2021 6,0% 5,9% 5,8% 23,3% 23,1% 23,1%
Média dos paises - 3,6% 3,8% 3,9% 17,7% 18,6% 18,9%
p

FONTE: Adaptado de Longionotti (2023).

O exame da tabela acima precisa levar em consideragdo as limita¢cdes impostas e ja
expostas, neste trabalho, em topico especifico: as diferengas conceituais dos proprios estudos e
entre paises, as quais implicam sistemas tributarios de referéncia diferentes, com os
consequentes reflexos nas excegdes, as quais também podem apresentar critérios proprios de
consideragdo em cada um dos paises. Além disso, cada pais apresenta um ultimo exercicio
diferente, impondo uma restrigdo adicional a comparagdo. Ciente dessas limitagdes, as
informagdes compiladas pelo CIAT representam um instrumento de comparagao e observacao
das tendéncias. Na perspectiva individual dos paises, por exemplo, existe certa estabilidade nos
resultados, com uma tendéncia de redugdo dos gastos tributarios: no exercicio de referéncia, a
média dos gastos tributarios foi de 3,6% do PIB; em t-1, de 3,8%; e em t-2, de 3,9% — o que
atesta a tendéncia de queda. No caso brasileiro, o exercicio de referéncia ¢ o de 2022, motivo
pelo qual as oscilagdes dos gastos tributarios em 2023 e 2024 nao foram aqui ponderadas.

O manual do CIAT também apresenta uma categorizacdo por tipo de tributo,
permitindo que se observe a composi¢cao do gasto tributario nas categorias criadas pelos autores

do estudo. A Tabela 13 mostra esses dados.
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TABELA 13 — GASTO TRIBUTARIO DOS PAISES DO CIAT EM RELACAO AO PIB, POR CATEGORIA

DE TRIBUTO ANALISADO
Tributo Tributo | Tributo Tributo Tributo
, , . Renda Renda sobre o
Pais Exercicio | sobre o L. sobre a Outros | Total
Consumo Pessoa Pessoa Comércio Provriedade
Fisica | Juridica Exterior P
Argentina 2021 1,30% 0,20% 0,30% 0,10% 0,00% 0,60% | 2,50%
Bolivia 2013 1,00% - 0,10% 0,10% - 0,10% | 1,30%
Brasil 2022 0,80% 0,90% 0,60% 0,10% 0,00% 1,00% | 3,30%
Chile 2021 0,90% 0,40% 1,00% - - 0,00% | 2,30%
Colombia 2019 7,10% 0,70% 0,80% - - 0,00% | 8,60%
Costa Rica 2020 2,30% 0,60% 1,10% 0,10% - 0,10% | 4,20%
Equador 2020 2,30% 0,70% 1,60% - 0,10% 0,20% | 4,90%
E1 Salvador 2017 1,80% 0,50% 1,20% - - 0,00% | 3,50%
Guatemala 2021 1,80% 0,10% 0,80% 0,00% 0,00% 0,00% | 2,80%
Jamaica 2020 1,10% 0,10% 0,10% 0,80% - 0,30% | 2,40%
México 2021 1,40% 1,10% 0,50% - - 0,30% | 3,30%
Nicaragua 2013 4,20% 0,00% 0,30% 0,90% - 0,00% | 5,40%
Panama 2019 2,20% 0,00% 0,80% - - 0,00% | 3,10%
Paraguai 2021 0,90% 0,00% 0,20% 0,20% - 0,00% | 1,30%
Peru 2020 1,80% 0,20% 0,20% - - 0,20% | 2,40%
Republica
Dominicana 2021 2,20% 0,10% 0,60% 0,20% 0,50% 0,40% | 4,00%
Uruguai 2021 2,90% 0,50% 1,40% - 1,30% 0,00% | 6,00%
Média dos
Paises - 2,10% 0,40% 0,70% 0,30% 0,30% 0,20% | 3,60%

FONTE: Adaptado de Longionotti (2023).

Na comparagdo estabelecida, vé-se que o Brasil possui valores abaixo da média na
categoria “Tributos sobre o Consumo”, um percentual acima da média geral dos paises no
Imposto de Renda Pessoa Fisica, proximo da média no Imposto de Renda Pessoa Juridica e
abaixo da média nos impostos sobre o comércio exterior e sobre propriedade.

A OCDE (2010, p. 70-71) também comparou entre si os paises membros da entidade,
mas, ja no inicio do estudo, também chamou a aten¢do para as profundas limitacdes do
exercicio, em razao da metodologia e dos critérios de categorizacdo por fun¢do orcamentaria
utilizados por cada pais, bem como por causa das instituicdes envolvidas. Nesse sentido, a
entidade entdo recomendou que as informagdes disponibilizadas fossem avaliadas mais na
perspectiva qualitativa do que quantitativa, ressaltando, contudo, que um exame criterioso das
informacodes poderia mostrar aspectos interessantes e Uteis sobre o tema.

O relatério (OCDE, 2010) examinou o gasto tributario e a estrutura institucional
relacionada a Canadd, Franca, Alemanha, Japdo, Coreia, Holanda, Espanha, Suécia, Reino

Unido e Estados Unidos. Preponderantemente, esses paises empregam como método para a
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mensuragao dos gastos tributarios a perda de receita, e, apesar de existirem diferencas
conceituais e de requisitos, ha critérios proximos pelos quais ¢ possivel observar diretrizes
comuns entre eles para a identificagdo dos gastos tributarios (OCDE, 2010, p. 148). Conforme
também se apontou em relacdo aos paises do CIAT, a forma de organizagdo e mensuragao dos
gastos tributarios dos sistemas federais e regionais (ou provincianos) diverge bastante: em
alguns paises, o controle das desoneragdes tributarias dos niveis mais baixos de governo ¢
centralizado, mas em outros ndo, como no caso do Brasil. A inclusdo ou ndo dos gastos
tributarios regionais ou locais ¢ fundamental tanto para a mensuracdo total dos desvios em
relacdo ao sistema tributario de referéncia como para a possibilidade de comparaciao entre
paises (OCDE, 2010, p. 149).

Por fim, o proprio sistema tributario de referéncia ndo segue um padrao, especialmente
em se tratando da classificacdo dos tributos sobre renda, consumo ou patrimonio, 0 que gera
consequéncias para a classificacdo dos gastos tributarios. Alguns paises optam por apresentar
apenas principios gerais, possibilitando que qualquer desvio normativo seja considerado gasto
tributario; por outro lado, ha os que apresentam um sistema referencial bastante detalhado,
enquadrando, como desvios, apenas aquelas situagdes criteriosamente identificadas (OCDE,
2010, p. 150-151).

Além disso, também nao existe um padrdo de formato, forma e frequéncia de relatorios
sobre gastos tributarios. Em alguns paises, as estimativas acompanham o préprio orcamento;
em outros, ¢ elaborado um documento separado com esses registros. A OCDE afirma que
nenhum dos paises analisados teria o habito de manter uma base historica consistente das
estimativas dos gastos tributérios, fato que dificultaria a constru¢do de uma tendéncia historica
(OCDE, 2010, p. 154). E necessario ressaltar que o documento da OCDE foi elaborado em
2010, e que, posteriormente, a qualidade dos relatorios de gastos tributdrios nos paises
analisados pode ter melhorado. Porém, deve-se também ressaltar que, desde 2014, o Brasil
apresenta relatorios consistentes de gastos tributarios — os quais estdo sendo utilizados neste
trabalho.

Entre os paises da OCDE analisados, nao existem limites explicitos de despesas fiscais
no or¢amento. Contudo, é certo que existem algumas iniciativas mais amplas de controle
orcamentario (Pacto de Estabilidade e Crescimento da Unido Europeia), e cada pais também
tem suas proprias preocupacgdes, as quais acabam impactando os gastos tributdrios. Nesse
sentido, e levando-se em consideragdo também o momento historico em que o relatério da
OCDE foi elaborado (2010), percebe-se certa diretriz determinando uma preocupagao comum

a respeito dos montantes dos gastos tributarios, do nimero das excegdes ao sistema de
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referéncia e da construgdo de mecanismos para evitar a ampliagdo dos gastos que nao
demonstram resultados qualitativos adequados ou para revisa-los (OCDE, 2010, p. 155).

A despeito dessa falta de padrdo e da dificuldade de comparagdo, ja amplamente
citadas tanto para os paises do CIAT como da OCDE, observemos, porém, o Grafico 7, que traz
uma divisdo em duas categorias dos gastos tributdrios: uma com os tributos sobre a renda
(income taxes) e outra com os demais tributos (other taxes). Por meio dos dados, mesmo que
inexista um padrdo absoluto, ¢ possivel observar que o uso dos gastos tributdrios como
instrumento de vantagens tributdrias atuante sobre a renda ¢ preponderante entre os paises
considerados. Além disso, também é possivel ver o percentual, nesses paises, do GPD’ dos

gastos tributarios dos tributos incidentes sobre a renda (OCDE, 2010, p. 235).

GRAFICO 7 — DIVISAO DOS GASTOS TRIBUTARIOS ENTRE TRIBUTOS INCIDENTES SOBRE A
RENDA E OUTROS TRIBUTOS (% DO GPD)
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FONTE: Adaptado de OCDE (2010).

Ja no Grafico 8, ¢ possivel observar a decomposi¢cdo dos gastos de tributagdo da renda
entre os mesmos paises (OCDE, 2010, p. 235) em fung¢do do problema publico que cada um

deles pretende mitigar.

5 O Produto Interno Bruto (PIB) e o Gross Domestic Product (GDP) sdo termos utilizados para descrever o valor
total de bens e servigos produzidos dentro das fronteiras de um pais durante um periodo especifico. E importante
notar que esses dois termos sdo equivalentes, sendo que o PIB ¢ a traducdo do termo em portugués, enquanto o
GDP ¢ utilizado na lingua inglesa.
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GRAFICO 8 - DECOMPOSICAO DO GASTO TRIBUTARIO DA RENDA (% DO GPD)
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FONTE: Adaptado de OCDE (2010).

Vé-se que Canad4, Reino Unido e Estados Unidos direcionam parte substancial de seus
gastos fiscais a reformas sociais, enquanto, na Alemanha, no Reino Unido e novamente nos
Estados Unidos, o setor habitacional tem uma presenga notavel como destino desses gastos.
Além disso, Canada, Alemanha, Reino Unido e Estados Unidos investem valores consideraveis
no alivio de rendimentos de capital (ganhos de capital, juros, dividendos e depreciagdo). Por
fim, faz-se notdria a ja aludida auséncia de padrdao na composi¢ao dos gastos tributarios desses
paises, pois cada um deles apresenta um percentual do GPD particular € uma composi¢do que
atende a interesses politicos locais (satde, educagdo, aposentadoria etc.).

O sistema tributario brasileiro ¢ bem mais complexo do que os dos paises examinados
no relatério da OCDE. Conforme ja exposto em topico proprio, a composi¢ao do gasto tributario
da Unido de 2023, por exemplo, envolveu uma quantidade de tributos muito maior. Apesar da
relevancia de IRPF (0,08% do PIB), IRPJ (0,75% do PIB), IRRF (0,75% do PIB) e CSLL
(0,77% do PIB), todos relacionados com a base “renda de pessoas fisicas e juridicas”, existem
valores significativos de gastos tributarios em outra base, a de consumo, com os tributos Cofins
(1,02% do PIB), PIS-Pasep (0,21% do PIB) e da Contribui¢do para Previdéncia Social (0,77%
do PIB).

Comparando-se, entdo, os paises, surge uma questdo relevante: ¢ possivel que uma
nacdo tenha uma alta concentra¢do de valores impulsionada por uma desoneracdo tributéria

muito grande atuando em uma questdo estatal especifica? No Grafico 9, sdo apresentadas as
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dez maiores despesas fiscais de cada pais considerado pela OCDE (2010, p. 237) em fun¢ao de

seu respectivo PIB.°

GRAFICO 9 — CUSTOS DOS 10 MAIORES GASTOS TRIBUTARIOS (% DO GPD)
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FONTE: Adaptado de OCDE (2010).

Das seis nagdes representadas pelas linhas do Grafico 9, pode-se ver apenas uma
interse¢do, entre Coreia e Paises Baixos, ambas com totais de despesas fiscais baixos
comparados aos dos outros paises. Isso sugere que esses valores representam padroes
consistentes de comportamento de gastos tributarios em cada um dos paises, em vez de haver
concentragdes relevantes. Nesse ponto, entdo, ha uma grande divergéncia entre os paises
considerados no relatdrio da OCDE e o Brasil. Conforme exposto, o gasto brasileiro ¢ bastante
concentrado nas desoneragcdes do Simples Nacional, da cesta béasica e da Zona Franca de
Manaus. Trata-se de trés elementos — com destaque para o Simples Nacional — muito
relevantes, os quais acabam repercutindo significativamente no montante total.

Até aqui, realizamos e expusemos algumas comparagdes entre a realidade tributaria
brasileira e a de paises da OCDE, bem como da América Latina, a partir do que foi permitido
apontar para algumas grandes limita¢des nas possibilidades de analise. Um ponto que merece
destaque ¢ a grande concentracdo dos gastos tributarios da Unido em algumas iniciativas de
desoneragdo tributaria. E, em razdo dessa concentracdo, torna-se relevante algum tipo de

mensuracdo e de controle de gastos que permita a avaliacdo da necessidade de adapta-los ou

% No eixo X do grafico, estdo as 10 maiores despesas; no Y, a porcentagem do GPD.
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modifica-los para que ajam de forma mais adequada sobre o problema publico que determinou

sua criagao.

2.9 AS DEFICIENCIAS DE CONTROLE E AVALIACAO DOS GASTOS TRIBUTARIOS
DA UNIAO

Existe um controle formal para a criacdo de novos gastos tributarios ou a ampliagao
dos ja existentes. O dispositivo constitucional exige que um projeto de lei or¢amentaria seja
acompanhado por um demonstrativo regionalizado do efeito sobre as receitas e as despesas
decorrente de isencgdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia (art. 165, paragrafo 6.° da Constituicdo Federal). Outro controle formal
constitucional ¢ a exigéncia de que as desoneracdes tributarias sejam concedidas por lei
especifica que regule exclusivamente a matéria ou o tributo correspondente (art. 150, paragrafo
6.°). Por fim, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) exige que a concessdo ou a ampliagao de
desoneragoes tributarias que importem em rentncia de receita sejam acompanhadas de uma
estimativa de impacto orgamentario-financeiro ¢ de medidas de compensagdo por meio de
aumento de receita proveniente de elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo,
majoragdo ou criacdo de tributo (art. 14, Lei n.° 101/2000).

Além dos controles formais no momento da criagdo, ¢ necessario avaliar os resultados
obtidos por meio das desoneragdes criadas, ponderando constantemente se o instrumento criado
ou ampliado (com os custos inerentes) estd gerando os resultados econdmicos ou sociais
pretendidos (art. 70, Constituicdo Federal). Essas exigéncias decorrem tanto de
regulamentacdes legais que impdem a manutencdo de rotinas de acompanhamento e avaliagao
da execucao de programas e projetos da Administracdo Publica Federal, envolvendo custos e
resultados (art. 7.°, inciso IV, Lei n.° 10.180/2001, e art. 4°, inciso I, Lei n.° 101/2000), como
também dos padrdes de boas praticas inerentes a gestdo publica.

Entretanto, esses controles formais e informais nao sao adequadamente observados no
momento da criagdo ou da ampliacdo dos gastos tributarios (Alvarenga, 2012, p.3), impondo
um Onus adicional para uma possivel revisao. Pimentel (2019, p. 492) afirma que os
mecanismos de presta¢do de contas e de responsabilizagdo juridica apresentam lacunas em sua
eficacia e em sua integragao, o que dificulta o acompanhamento e a avaliagdo dos resultados
dos investimentos de recursos publicos feitos pelo setor privado que tenham sido financiados
por desoneragdes tributarias. Em razdo de envolver renlincia de receitas tributarias, a

possibilidade de verificar os resultados alcangados ¢ fundamental, assim como a identificagado
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da necessidade de ajustar rotas ou, até mesmo, de considerar a possibilidade de autonomia do
setor subsidiado. Por fim, Pimentel ressalta a importancia de estabelecer métricas que possam
avaliar a eficiéncia, a eficdcia e o impacto qualitativo desses gastos fiscais, pois isso
possibilitara a adogdo apropriada de politicas publicas destinadas a reduzir a significativa
disparidade de renda.

Nesse ambiente de exigéncia de incremento dos controles de concessao ou alteracao
de beneficios tributarios, financeiros ou crediticios, e de uma posterior avaliagdo publica
periddica dos resultados, foi aprovada a Emenda Constitucional n.° 109/2021, que, em seu art.
4.° estabeleceu expressamente que, em até seis meses apds sua promulgagdo, o executivo
deveria enviar ao legislativo um plano de reducao gradual das desoneragdes tributarias federais
de natureza tributaria, e também que uma Lei Complementar deveria tratar desse tema’ com
base em estimativas de impactos orcamentarios e financeiros. Esse plano deveria assegurar que,
no prazo de oito anos a partir de sua promulgacao, o valor total dos incentivos e beneficios nao
ultrapasse 2% do PIB. A propria Emenda apresentou uma série de excegdes ao processo de
revisdo, figurando entre as mais relevantes o Simples Nacional, as instituigdes de educagado e

de assisténcia social sem fins lucrativos, os produtos que compdem a cesta basica e a Zona

7 Art. 4° — O Presidente da Republica deve encaminhar ao Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses apos a
promulgacdo desta Emenda Constitucional, plano de redugdo gradual de incentivos e beneficios federais de
natureza tributaria, acompanhado das correspondentes proposigdes legislativas e das estimativas dos respectivos
impactos or¢amentarios e financeiros. § 1° — As proposigdes legislativas a que se refere o caput devem propiciar,
em conjunto, reducdo do montante total dos incentivos e beneficios referidos no caput deste artigo — I - para o
exercicio em que forem encaminhadas, de pelo menos 10% (dez por cento), em termos anualizados, em relagao
aos incentivos e beneficios vigentes por ocasido da promulga¢do desta Emenda Constitucional; — II — de modo
que esse montante, no prazo de até 8 (oito) anos, nao ultrapasse 2% (dois por cento) do produto interno bruto. —
§ 2° O disposto no caput deste artigo, bem como o atingimento das metas estabelecidas no § 1° deste artigo, nao
se aplica aos incentivos e beneficios: — I — estabelecidos com fundamento na alinea "d" do inciso III do caput e
no paragrafo unico do art. 146 da Constituicdo Federal; — II — concedidos a entidades sem fins lucrativos com
fundamento na alinea "c" do inciso VI do caput do art. 150 e no § 7° do art. 195 da Constituicdo Federal; — III -
concedldos ao0s programas de que trata a ahnea "c" do inciso I do caput do art. 159 da COl’lStItUI(;aO Federal —

as—fra i— IV —relativos ao regime
espemal estabelec1d0 nos termos do art. 40 do Ato das Dlsp051gzoes Constltucwnals Tran51t0r1as as areas de livre
comércio e zonas francas e a politica industrial para o setor de tecnologias da informag@o e comunicagao e para o
setor de semicondutores, na forma da lei; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 121, de 2022) — V —
relacionados aos produtos que compdem a cesta basica; e — VI — concedidos aos programas estabelecidos em lei
destinados a concessdo de bolsas de estudo integrais e parciais para estudantes de cursos superiores em instituigdes
privadas de ensino superior, com ou sem fins lucrativos. — § 3° Para efeitos deste artigo, considera-se incentivo
ou beneficio de natureza tributaria aquele assim definido na mais recente publicagdo do demonstrativo a que se
refere o § 6° do art. 165 da Constituicao Federal. — § 4° Lei complementar tratara de: — I — critérios objetivos,
metas de desempenho e procedimentos para a concessdao e a alteragdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributéria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas do qual decorra diminuicdo de receita ou aumento de
despesa; — II — regras para a avaliagdo periodica obrigatdria dos impactos econdmico-sociais dos incentivos ou
beneficios de que trata o inciso I deste paragrafo, com divulgacao irrestrita dos respectivos resultados; — III —
reducdo gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributaria, sem prejuizo do plano emergencial de que
trata o caput deste artigo.
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Franca de Manaus. Além disso, a Emenda estabeleceu como referéncia para a definicdo ¢ a
mensuragao dos beneficios de natureza tributaria o orcamento de subsidios, influenciado pelos
Demonstrativos dos Gastos Tributarios da Unido, analisados neste trabalho. Entretanto, desde
2021, esse tema ndo avangou significativamente, sendo impactado por novas modificacdes
legislativas que alteraram os proprios contornos dos tributos da Unido. Ficou evidenciada a
dificuldade de construg¢ao de marcos normativos solidos para avaliar as desoneragdes tributarias
da Unido e as politicas publicas associadas, o que dificulta revisdes mais amplas.

Sendo assim, alguns estudos individuais de gastos tributarios da Unido merecem ateng¢ao
especial, como os que tomam o Simples Nacional por objeto, em razdo de ele concentrar o
maior volume de recursos. Na perspectiva académica, pode-se destacar o trabalho de Pessoa e
Pessoa (2022), que pretenderam avaliar a qualidade do gasto tributario do Simples Nacional no
contexto de sucessivos aumentos de limites e tendo como objetivo o combate a informalidade
e ao desemprego. Os autores questionam o robusto volume de gastos tributarios do Simples, ao
concluir, fundamentando-se em trabalhos recentes, que o tamanho menor das empresas nao ¢
um fator determinante para uma maior criagdo de empregos € nem para uma maior inovagao,
apesar de reconhecer que o Simples tem um papel positivo nos custos de conformidade (2022,
p. 100-101).

Também ha criticas ao atual formato do Simples e a suas sucessivas ampliagdes de
limite/regramento, as quais teriam criado um ambiente favordvel a abertura de pequenos
negdcios, mas impedido seu crescimento, estimulando a divisdo artificial e ilegal em vérias
pequenas empresas ineficientes e com alto custo (Appy, 2015, p. 14). Ao examinar o periodo
entre 2001 a 2010, Paes (2014b, p. 553) aponta que a arrecadagdo tributdria das empresas
optantes pelo Simples cresceu significativamente no periodo, em um patamar superior a média
das demais pessoas juridicas. O autor ressalva, porém, que a contrapartida em renuncias fiscais
aumentou em niveis ainda maiores, sugerindo que as administragdes tributarias devem ter
atencao para evitar simulagdes e uma modulacao da politica publica de forma a fazer que apenas
pequenas empresas permane¢am no regime simplificado.

Existem estudos também sobre a desoneracao do PIS/Cofins e do IPI dos produtos da
cesta basica. Esse gasto tributdrio ¢ objeto de criticas em razao da falta de foco, o que leva a
distor¢cdes na politica publica e, at¢é mesmo, nos produtos que compdem a cesta basica,
permitindo que individuos com rendas superiores fossem beneficiados. Como alternativa a esse
cendrio, propde-se, por exemplo, o fortalecimento de programas de transferéncia de renda que
permitam as familias de baixa renda um ganho de bem-estar mais expressivo (Araujo; Paes,

2019, p. 19-21).
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Alguns estudos académicos avaliaram o gasto tributario das despesas médico-
hospitalares que podem ser deduzidas do Imposto de Renda Pessoa Fisica. Utilizando o
chamado modelo 16gico (Cassiolato; Gueresi, 2010) para definir alguns pardmetros de exame
para esse gasto em especifico, Ocké-Reis (2021, p. 9) conclui que o volume dos recursos ¢
expressivo e crescente, resultando em um “desfinanciamento” do Sistema Unico de Satde
(SUS). Além disso, o autor afirma que essa desoneragdo promove o aumento do mercado de
planos de satde, prejudicando o fortalecimento do SUS, ao mesmo tempo em que cria uma
situagdo de desigualdade distributiva ao beneficiar predominantemente os estratos sociais de
renda mais elevada e certas atividades econdmicas lucrativas (Ocké-Reis, 2021, p. 17). Outros
estudos também apontam que as desoneracdes tributarias da Saude acabam favorecendo
majoritariamente os individuos que estdo nos extratos superiores de renda, em especial aqueles
que apresentam rendimentos superiores aos limites de isen¢do do IRPF, contribuindo, dessa
forma, para a regressividade tributéria (Sicsu; Andreazzi; Holguin, 2008, p. 645).

A preponderancia dos beneficios dos gastos tributarios para individuos de renda mais
elevada nao se restringe a area da Satude. Paes (2014a, p. 1251-1252) aponta que, no caso da
Educagdo, o cendrio ¢ similar. Sua pesquisa revela que paises mais desenvolvidos tendem a
financiar suas politicas publicas de Saude e Educac¢do por meio de recursos or¢amentarios.
Além disso, o autor destaca que os paises que utilizam mais intensamente gastos tributarios
nessas areas costumam apresentar indicadores sociais piores, um fato que deve ser analisado
com cautela, sugestivo, contudo, de que os gastos tributarios podem nao ser a solucao para os
problemas or¢amentarios do Brasil no atendimento das demandas sociais. A distingao entre os
gastos tributdrios que visam incentivar atividades produtivas e aqueles voltados as demandas
sociais € relevante e sera abordada, neste trabalho, em tdpico especifico.

Nesse contexto de racionalizagdao e melhoria na avaliacao das desoneragoes tributarias,
impoe-se o Decreto n.° 9.834/2019, que estabeleceu o Conselho de Monitoramento e Avaliagao
de Subsidios da Unido (CMAS), posteriormente alterado pelo Decreto n.° 11.558/2023, que
criou o Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas, 6rgdo consultivo com
objetivo de avaliar, acompanhar e apoiar o monitoramento e a implementacao de politicas
publicas. E importante destacar que o citado decreto formaliza algumas nog¢des de
financiamento de politicas publicas, estabelecendo uma distingdo entre “gastos diretos” e

“subsidios da Unidao”. Eis o que diz o art. 3.° do Decreto n.° 11.558/2023:
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Art. 3° — S3o objetivos do Conselho:

I — avaliar as politicas publicas selecionadas;

II — acompanhar a implementag¢do das propostas de aprimoramento das politicas
publicas avaliadas; e

IIT — apoiar o monitoramento da implementagdo de politicas publicas.

§ 1°— Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

I — politicas publicas financiadas por gastos diretos: aquelas financiadas por meio de
dotagdes consignadas ao Orgamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido ou por
recursos dos fundos geridos pela Unido; e

II — subsidios da Unido: o conjunto de beneficios de natureza tributaria, financeira e
crediticia de que trata o § 6.° do art. 165 da Constituigao.

Importante destacar que os Conselhos de Monitoramento sdo um relevante instrumento
de aprimoramento das politicas publicas e estdo alinhados com a necessidade de maior
racionalidade e controle das a¢des governamentais. Segundo o Or¢camento de Subsidios da
Unido (Brasil, 2023), 24 politicas de subsidios ja foram avaliadas desde 2019, e existem outras
8 com avalia¢des em curso.

Nessa linha, em uma avaliagao efetuada pelo Comité de Monitoramento e Avaliagao de
Politicas Publicas (CMAP), sdo reconhecidos alguns problemas significativos nos objetivos,
nos indicadores e na governanga do Simples Nacional (Brasil, 2021b). De acordo com o
relatdrio, essa politica publica enfrenta desafios devido a falta de clareza na defini¢do de seus
objetivos, bem como a auséncia de indicadores ¢ metas para avaliagdo e de uma Politica
Nacional para Micro e Pequenas Empresas (MPE). Foram identificados como entraves a
fragmentacdo na estrutura de governanca, a falta de conformidade com os principios
estabelecidos e as lacunas no processo de trabalho do Comité Gestor. No entanto, o Simples
Nacional demonstra ser benéfico ao influenciar positivamente o emprego formal (3% maior do
que aquelas que ndo podem adotar o regime) e as taxas de entrada e saida de empresas formais
(taxa de entrada de empresas formais positiva em 1,8% e reducao da taxa de saida de empresas
formais em 0,3%). Ao seu final, o documento enfatiza a necessidade de uma revisdo completa
para aprimorar a eficacia do Simples Nacional como suporte as MPE.

Este trabalho ndo tem a pretensdo de aprofundar-se na andlise das limita¢des existentes
no controle e na avaliagdo dos demais gastos tributarios da Unido, pois isso exigiria um exame
individualizado de cada um deles. O objetivo deste topico foi apenas apontar a existéncia de
um problema de avaliac¢do e controle, ja identificado em estudos anteriores, destacando ser esse

um dos fatores que impactam a revisao de desoneragdes tributarias da Unido.
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3 MORAL TRIBUTARIA E O PROCESSO DE REVISAO DAS DESONERACOES
TRIBUTARIAS DA UNIAO

A conformidade tributaria e o efetivo pagamento dos tributos pelos contribuintes sdo
determinados por uma complexa interacdo entre os agentes politicos de uma sociedade. Apesar
de a fiscalizacdo e a possibilidade de sancao serem fatores bastante relevantes, com diversas
evidéncias a seu favor, existem outras questdes igualmente importantes (Cummings et al., 2009,
p. 14). Nesse sentido, a decisdo de pagar ou ndo tributos ndo segue exclusivamente o
comportamento econdmico tradicional, puramente racional, pois a san¢do pela maioria dos
ilicitos relacionados ao ndo pagamento dos tributos devidos muitas vezes nao ¢ aplicada pela
autoridade tributaria devido as restrigdes materiais envolvidas. Assim, existe uma motivacao
intrinseca para o pagamento voluntario dos tributos, conhecida como moral tributaria, que ¢
influenciada pela percepg¢ao social da qualidade do sistema tributario (Feld; Frey, 2002, p. 88).

A construgdo dos elementos da moral tributdria resulta da incorporagdo de novos
fatores a teoria econdmica tradicional, na qual as escolhas tributarias dos agentes econdmicos
seriam estritamente racionais e decorrentes apenas de uma analise de custo-beneficio, sem
influéncia de sentimentos, ilusdes de conhecimento, ou vieses cognitivos e sociais. Utilizando
conceitos da economia comportamental, que reconhece as limitagdes da racionalidade humana
e sua susceptibilidade a influéncias no processo decisorio, as administragdes tributarias t€ém
conduzido estudos para compreender, de maneira mais ampla, por que os contribuintes
cumprem suas obrigacdes tributarias. Pesquisas envolvendo economias desenvolvidas e em
desenvolvimento demonstram uma relagdo significativa entre a moral tributaria e o
cumprimento das obrigacdes fiscais (Ali; Fjeldstad; Sjursen, 2014; Cummings et al., 2009).

A OCDE (2019, p. 16-19) aponta que fatores como regido geografica, nivel de
desenvolvimento do pais, nivel de tributagdo em percentual do PIB, fatores socioecondmicos,
escolaridade, qualidade dos servigos publicos e confianga no governo sao elementos que podem
ajudar na compreensdo da moral tributaria dos individuos. Contudo, ainda ha caréncia de dados
sobre a moral tributdria das empresas, que, apesar de serem geridas por individuos, apresentam
algumas peculiaridades. Fatores como corrupc¢ao, complexidade, normas e valores culturais,
que também influenciam a moral tributaria dos individuos, sdo relevantes para as empresas,
mas a seguranca juridica fiscal parece ser um fator preponderante (OCDE, 2019, p. 36-49).
Tanto no caso das empresas como no dos individuos, a baixa moral tributéria resulta em evasao
fiscal (OCDE, 2019, p. 37), pois hd uma correlacdo positiva entre a moral tributdria e o

cumprimento das obrigacdes fiscais.
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Um ambiente de respeito, de participacao social na formulacao da politica tributaria,
tende a elevar a moral tributaria e ampliar a predisposi¢ao do cumprimento das obrigagdes pelos
contribuintes. Por outro lado, sistemas tributarios questiondveis e desrespeitosos com o0s
contribuintes acabam estimulando comportamentos da evasao fiscal e de recusa ao pagamento
de tributos (Feld; Frey, 2000, p. 91). Nesse ponto, as falhas mencionadas nas avaliagdes das
politicas publicas que utilizam desoneragdes tributarias como instrumentos, ao ndo examinarem
adequadamente o nexo causal entre o beneficio oferecido e os resultados obtidos, contribuem
para os questionamentos sociais ao sistema tributario, especialmente quando envolvem gastos
tributarios significativos.

Outro elemento relevante para a conformidade tributéria ¢ o grau de complexidade da
legislagdo tributaria. Estudos que utilizam a teoria dos jogos como referencial para examinar a
legislagdo tributaria brasileira concluem que sua complexidade e os sucessivos parcelamentos
especiais, conhecidos como Refis, acabam influenciando negativamente o comportamento dos
contribuintes e incentivando a evasdo tributdria em um contexto que estimula contribuintes
desonestos e impoe um elevado grau de incerteza (Gomes ef al., 2023, p. 298).

O sistema tributario brasileiro apresenta diversas deficiéncias, que acabam gerando
distor¢des (Giambiagi; Além, 2008, p. 260; Odair; Gobetti, 2018, p. 214). Sendo assim, elas
influenciam negativamente a moral tributaria e geram uma percep¢do de incompatibilidade
entre a carga tributéria e as politicas ptblicas providas pelo Estado, percepcao essa que se baseia
em dois elementos fundamentais: 1) o valor global necessario para sustentar a promocgao das
politicas publicas que a sociedade determinou relevantes e que, de alguma forma, o Estado tera
que prover; e ii) sua distribui¢do entre os agentes economicos, a qual nao ¢ uniforme, fazendo-
se necessario, portanto, determinar qual o percentual da base tributaria serd individualmente
apropriado de cada agente econdmico.

Na perspectiva da carga tributéria, as desoneragdes constituem uma excecao que deve
ser socialmente relevante e significativa, pois implicam um custo social na apropria¢do da base
tributéria pelo restante da sociedade (Musgrave, 1973, p. 229). Ao analisar o sistema tributario
como um todo, cada desoneragdo e seu consequente gasto tributario representam uma grande
vantagem para o agente econdmico beneficiado, mas impdem um pequeno Onus ao restante da
sociedade. As desoneragdes tributarias sao um fator relevante para a moral tributaria, pois um
sistema tributério repleto de desoneragdes que nao sejam socialmente aceitas pode influenciar
negativamente a predisposicao dos agentes econdmicos em cumprir suas obrigacdes de maneira

espontanea.
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Nesse sentido, um grande volume de desoneragdes pode ter um impacto adverso na
moral tributaria, prejudicando a confianga dos contribuintes. Quando desoneracdes sdo criadas
e mantidas no sistema tributario em numero significativo e envolvendo valores robustos, sem
posterior acompanhamento, ou quando beneficiam seletivamente certos grupos, gera-se uma
sensagao de injustiga entre os contribuintes ndo contemplados, o que incentiva a evasao fiscal
e desestimula o cumprimento voluntario das obrigacdes. A complexidade adicional no sistema
tributdrio, decorrente das diversas normas de excecdo, dificulta ainda mais a compreensao de
como cumprir efetivamente as obrigagdes fiscais e influencia negativamente a conformidade
dos contribuintes (Stiglitz; Rosengard, 2015, p. 782). Esse problema ainda se intensifica quando
as desoneragoes sao percebidas como resultado de grupos de interesse, desgastando a confianga
nas instituicdes governamentais € na justi¢ca do sistema. Além disso, a percep¢do de que os
recursos publicos estdo sendo mal utilizados, especialmente quando grandes desoneragdes
reduzem a arrecadacdo necessaria para investimentos sociais relevantes, pode diminuir a
disposi¢do dos contribuintes em pagar seus impostos, comprometendo igualmente a
arrecadacao.

As consequéncias das normas tributarias especiais, excegdes as regras gerais, foram
doutrinariamente apontadas como uma deficiéncia da moral tributaria legislativa. A razao para
isso ¢ a de que renuncias de receitas publicas causadas por favorecimentos tributarios em um
ambiente normativo que exige equilibrio orcamentario precisam ser compensadas por cargas
fiscais extremamente elevadas (Tipke, 2012, p. 75). A capacidade das desoneracdes de
influenciar a moral tributaria depende de sua aceitacao social, determinada pela politica ptblica
associada, e do grau de transparéncia do sistema, que ird permitir a exata compreensdo das
desoneragdes e do volume de recursos envolvidos (gasto tributario).

Em um exame agregado e restrito da Unido, observa-se que a soma de todas as
desoneragoes tributdrias estd impondo um 6nus significativo para sociedade. Ocorre que os
citados gastos ndo sdo todos iguais, havendo caracteristicas proprias que permitem a

classificagdo em dois grandes grupos e impoem alguns desdobramentos relevantes.
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3.1 CLASSIFICACAO DO GASTO TRIBUTARIO: COMPENSATORIO E
INCENTIVADOR

O DGPT PLOA aponta uma estimativa de gastos tributarios da Unido em 2023 de
aproximadamente R$ 486 bi. O valor global ¢ relevante, mas ele ¢ a soma de uma série de
gastos individuais com caracteristicas proprias, ndo havendo, pois, uma defini¢do oficial, em
especial pela Receita Federal do Brasil, a elaboradora dos relatérios, de quais deles estariam
destinados a atender demandas sociais.

Alvarenga (2012, p. 4), pretendendo completar essa lacuna, faz uma proposta de
classificacdo para delimitar quais gastos tributarios poderiam ser classificados como sociais,
utilizando um estudo prévio elaborado pelo Ipea (Castro ef al., 2008) que, para a classificagdo
de um gasto como social, tem como referéncia a unidade orcamentaria. Nessa mesma esteira,
Rezende (Silva, 2001, p. 318) classifica os gastos sociais como o conjunto de aplicagdes nos
programas de assisténcia social, educagdo e cultura, habitagdo, previdéncia, satide, saneamento,
trabalho, alimentacdo e nutrigdo. Por fim, e seguindo essa linha, neste trabalho os gastos
tributarios da Unido foram classificados tomando-se por referéncia a fungdo orgamentaria
relacionada, metodologia essa empregada pela propria Receita Federal na construgcdo dos
relatorios DGT dos projetos de leis orgamentarios e efetivos.

A classificagdo proposta aqui leva em consideracdo as caracteristicas e a politica
publica predominante associada as funcdes orcamentarias. Assim, sera utilizada uma
classificagdo dos gastos tributarios em dois grandes grupos: i) compensatorio, quando o
governo ndo atende adequadamente a populacdo quanto aos servigos de sua responsabilidade;
e i1) incentivador, quando o governo tem a inten¢do de desenvolver determinado setor ou regido.
Essa classificagdo ¢ reconhecida pela propria RFB (Brasil, 2020, p. 7) ao estabelecer essas duas
categorias e ao distingui-las, mas de forma genérica e sem um exame individual. Apesar de
reconhecé-la, Pellegrini (2014, p. 24-25) ndo considera a linha diviséria muito clara, alegando
que uma interpretagdo mais generosa, em suas palavras, permitiria classificar os gastos
tributarios em uma das duas categorias, enquanto uma interpretacao mais literal poderia excluir
alguns beneficios, o que a tornaria inadequada. Essa critica foi considerada neste trabalho,
observando-se um trago distintivo mais finalistico e menos literal e enquadrando-se todas as
fungdes or¢amentarias dos gastos tributarios da Unido em uma das duas categorias.

Assim, a metodologia ora utilizada foi examinar a agrega¢ao da fungdo orcamentaria
dos gastos tributarios da Unido e efetuar uma classificagcdo pelo proprio autor, tomando por

referéncia as diretrizes estabelecidas pela Receita Federal. A vista disso, apesar de os critérios
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serem publicos e institucionais, a classificagdo material ¢ de nossa propria autoria e teve
algumas restri¢des, que serdo expostas ao longo desta secao.

A exemplificagdo ajuda na compreensao do traco distintivo entre os dois grupos de
gasto tributario e serd relevante para os apontamentos das restricdes da revisdo das
desoneragdes examinadas no proximo topico. Ora, utilizaremos para isso os exemplos extraidos
do Referencial de Controle de Beneficios Tributarios do Tribunal de Contas da Unido (Brasil,
2022c, p. 24). Em se tratando dos gastos tributarios relacionados a fun¢do orgamentéria da
Sauide, que inclui a deducdo de despesas médicas do imposto de renda, € possivel classifica-los
no grupo dos gastos do tipo compensatdrio, uma vez que, em razao da dificuldade de prover
um sistema efetivamente universal e de qualidade para toda a populagdo, permite-se que os
individuos deduzam as despesas com satde por servigos prestados pela rede privada de
atendimento. J4 no grupo dos gastos do tipo incentivadores, pode-se incluir os relativos a fungao
orcamentaria “industria”, a qual compreende a Zona Franca de Manaus, com beneficios
tributdrios para atrair empresas e investimentos aquela regido. Ou seja, por meio desses gastos,
o governo pretende incentivar o desenvolvimento econdmico de uma regido e, com esse
objetivo, concede uma desoneracao tributaria que diminui os custos e influencia a tomada de
decisdo dos agentes quanto a localizagao geografica da atividade econdmica.

A classificacdo construida neste trabalho, que utiliza tanto a distingdo como as duas
categorias de gastos estabelecidas pela RFB, ndo ¢é perfeita e apresenta algumas limitagdes, mas
pretende colaborar nas delimitacdes das caracteristicas dos gastos tributarios da Unido. Existe,
por certo, a possibilidade de discordar da classificagao de alguns gastos tributarios especificos,
mas hd uma zona de certeza relevante no exame agregado que atesta a metodologia empregada.
Para seu uso, partiu-se dos quadros QIII e QV que acompanham o DGPT PLOA 2023. Tendo
por base esses quadros, foi entdo elaborada uma classificagdo, mantendo-se a fungdo
or¢amentaria original. Na Tabela 14, apresentamos, de forma agregada por fungao
or¢amentdria, a classificacdo proposta e o percentual em relagdo ao gasto tributario total de

2023.
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TABELA 14 — DIVISAO EM GASTO TRIBUTARIO INCENTIVADOR OU COMPENSATORIO, EM
RELACAO A FUNCAO ORCAMENTARIA

Gasto Tributario Incentivador Gasto Tributario Compensatério
Funcio orcamentaria (Xia:;);) % (PIB) Funcio orcamentaria (:?i{);) (IZOB)
Comércio e Servigo 110,80 24.3% | Satde 71,06 15,6%
Agricultura 61,72 13,5% | Trabalho 50,35 11,0%
Industria 57,24 12,5% | Assisténcia Social 26,06 5,7%
Ciéncia e Tecnologia 17,09 3,7% | Educagdo 17,45 3,8%
Nao definida 13,93 3,1% | Cultura 4,01 0,9%
Habitacao 9,49 2,1% | Desporto ¢ Lazer 3,22 0,7%
Transporte 7,82 1,7% | Direitos da Cidadania 1,73 0,4%
Energia 3,27 0,7% | Administracdo 0,33 0,1%
Defesa Nacional 0,13 0,0% | Gestdo Ambiental 0,30 0,1%
Comunicagoes 0,01 0,0% | Organizac¢do Agraria 0,06 0,0%
Saneamento 0,02 0,0%
Total 281,50 61,7% | Total 174,59 38,3%

FONTE: Brasil (2022b).

Na Tabela 15, foi detalhada a composi¢ao de cada uma das fungdes or¢camentarias e
dos gastos tributarios da Unido, destacando-se as fun¢des orgamentarias e os gastos tributarios

da Unido que a compdem.

TABELA 15 — GASTOS TRIBUTARIOS QUE COMPOEM AS FUNCOES ORCAMENTARIAS,

CLASSIFICADOS EM INCENTIVADORES OU COMPENSATORIOS (continua)
Gasto Tributario Incentivador Gasto Tributario Compensatério
~ - Valor N ~ - Valor o
Funcio orcamentaria (bi RS) Z3 Funcio or¢camentaria (bi RS) )
Agricultura 61,72 | 13,53% | Administragdo 0,33 0,07%
Agricultura e Agroindistria— | 5 g7 | | 90, | Rede Arrecadadora 0,33 | 0,07%
Defensivos agricolas
Agricultura ¢ Agroindstria — | 3 59 | 7 30, | Agsisténcia Social 26,06 | 5,71%

Desoneracgdo Cesta Basica

Aposentadoria de Declarante

Amazodnia Ocidental 0,01 0,00% . 12,83 | 2,81%
com 65 Anos ou mais
Automoveis — Pessoas

3 3 0, 0

Exportacao da Produgdo Rural 10,03 2,20% Portadoras de Deficiéncia 0,80 0,18%

Fundos Constitucionais 007 | 0,029 |C3deiradeRodase 1,06 | 0,23%
Aparelhos Assistivos

Funrural 324 | 0719 | Doacdesa Entidades Civis 044 | 0,10%
Sem Fins Lucrativos

Investimentos em Infraestrutura 0,00 0,00% Doagdes de Bens para 0,00 0,00%

Entidades Filantrépicas
Mercadorias Norte € Nordeste 0,05 0,01% | Dona de Casa 0,34 0,07%
Reidi 0,00 0,00% | Entidades Filantropicas 2,42 0,53%
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TABELA 15 — GASTOS TRIBUTARIOS QUE COMPOEM AS FUNCOES ORCAMENTARIAS,

CLASSIFICADOS EM INCENTIVADORES OU COMPENSATORIOS (cont.)
Gasto Tributario Incentivador Gasto Tributario Compensatério
~ - Valor o ~ - Valor o
Fun¢io orcamentaria (bi RS) ) Funcio orcamentaria (bi RS) %o

Entidades sem Fins

Seguro Rural 0,54 0,12% | Lucrativos — Associacao 4,28 0,94%
Civil

Sudam 1,10 | 0,49 | Enudadessem Fins 3,89 | 0,85%
Lucrativos — Filantropica

Sudene 1,56 0,34% | Cultura 4,01 0,88%

Zona Franca de Manaus 4,38 0,96% | Atividade Audiovisual 0,23 0,05%

Zona Franca de Manaus — o Entidades sem Fins o

Importac¢do de Matéria-Prima 0,03 0,01% Lucrativos — Cultural 011 0,02%

Irportagao de Bens de Capital | 00| 000% | GovR pertive. LS | 000 | 0.00%

Zona Franca de Manaus — Industria Cinematogréafica e

Matéria-Prima Produzida na 0,00 0,00% s e~ g 0,02 0,00%

7EM Radiodifusdo

Zona Franca de Manaus e Area

de Livre Comércio — 0,02 0,00% | Livros 1,56 0,34%

Aliquotas Diferenciadas

Zona Franca de Manaus e Area

de Livre Comércio — 0,04 0,01% | Livros, Jornais e Periddicos 0,00 0,00%

Aquisi¢ao de Mercadorias

Ciéncia e Tecnologia 17,09 | 3.75% | rosrama Nacional de Apoio | ha | 460,

Despesas com Pesquisas o ~ o

Cientificas ¢ Tecnologicas 2,37 0,52% | Programagao 0,01 0,00%

Enthade’s sem Fins Lucrativos 0,09 0.02% | Recine 0,00 0.00%

— Cientifica

]é.vem," Esportivo, Cultural ¢ 0,00 | 0,00% | Desporto e Lazer 322 | 0,70%

ientifico

Informtica e Automagdo 8,63 | 1,89y | EntidadessemFins 046 | 0,10%
Lucrativos — Recreativa

Tnovagdo Tecnolégica 468 | 1,03% E?:;E%f;pomvo’ Culturale |6 50 | 0,00%

Investlmeqtos em Pesqulsa: 0,00 0,00% | Incentivo ao Desporto 0,75 0,17%

Desenvolvimento e Inovagado

Magquinas e Equipamentos — o Tributagdo Especifica do o

CNPq 0,66 0,14% Futebol (TEF) 2,00 0,44%

Padis 0,66 0,15% | Direitos da Cidadania 1,73 0,38%
Entidades sem Fins

Pesquisas Cientificas 0,00 0,00% | Lucrativos — Associagdo 0,00 0,00%
Civil

Sudam 0,00 | 0,00% i‘ggﬁ’:cgi t?‘an?a edo 0,66 | 0,14%

Sudene 0,00 0,00% | Fundos do Idoso 0,40 0,09%

TI e TIC — Tecnologia de

Informacgdo e Tecnologia da 0,00 0,00% | Horario Eleitoral Gratuito 0,66 0,15%

Informacdo e da Comunicacao

Comércio e Servigo 110,80 | 24,29% | Educagao 17,45 | 3,83%
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TABELA 15 — GASTOS TRIBUTARIOS QUE COMPOEM AS FUNCOES ORCAMENTARIAS,
CLASSIFICADOS EM INCENTIVADORES OU COMPENSATORIOS

(cont.)

Gasto Tributario Incentivador

Gasto Tributario Compensatdrio

Valor

Valor

Func¢ao orcamentaria (bi RS) % Funcio orcamentaria (bi RS) %
Amazonia Ocidental 0,12 0,03% | Despesas com Educacao 5,45 1,19%
Areas de Livre Comércio 045 | 0.10% | Doasdesalnstituigoesde | 57 | 5r0;

Ensino e Pesquisa
Fundos Constitucionais 1,09 0,24% | Entidades Filantropicas 3,81 0,84%
Mercadorias Norte ¢ Nordeste 0,66 0,15% EntldaQes sem Fins N 4,87 1,07%
Lucrativos — Educagao
Programa Emergencial de
Retomada do Setor de Eventos 4,03 0,88% | Prouni 3,20 0,70%
(Perse)
gg;i?gg:‘};f;ig’iust"s © 0,01 | 0,00% | Transporte Escolar 0,05 | 0,01%
Simples Nacional 75,53 | 16,56% | Gestdo Ambiental 0,30 0,07%
Zona Franca de Manaus 21,68 4,75% | Reciclagem 0,30 0,07%
fggig;g:g%‘;ﬁgg?;spgm 3,72 | 0,82% | Organizagdo Agréria 0,06 | 0,01%
Zona Franca de Manaus —
Importagdo de Bens de Capital 0,01 0,00% | TTR 0,06 0,01%
Zona Franca de Manaus —
Matéria-Prima Produzida na 0,27 0,06% | Saneamento 0,02 0,01%
ZFM
Zona Franca de Manaus e Area Investimentos em
de Livre Comércio — 1,25 0,27% Infraestrutura 0,02 0,00%
Aliquotas Diferenciadas
Zona Franca de Manaus e Area
de Livre Comércio — 1,98 0,44% | Reidi 0,01 0,00%
Aquisi¢@o de Mercadorias
Comunicagdes 0,01 0,00% | Saude 71,06 15,58%
Investimentos em Infraestrutura 0,01 0,00% | Agua Mineral 0,31 0,07%
Assisténcia Médica,
Defesa Nacional 013 | 0,039 | Qdontologicac 12,76 | 2,80%
Farmacéutica a
Empregados
Retid 0,13 0,03% | Despesas Médicas 24,51 5,37%
Energia 3,27 0,72% | Entidades Filantropicas 7,89 1,73%
Entidades sem Fins
Aerogeradores 0,17 0,04% | Lucrativos — Assisténcia 7,58 1,66%
Social e Saude
Equipamentos para uso
Biodiesel 0,13 0,03% | médico, hospitalar, clinico 0,02 0,01%
ou laboratorial
Gés Natural Liquefeito 0,14 0,03% | Medicamentos 8,63 1,89%
Investimentos em Infraestrutura 0,49 0,11% ProdutoP Qulmlcos N 9,36 2,05%
Farmacéuticos
Reidi 1,65 0,36% | Trabalho 50,35 11,04%
Termoeletricidade 069 | 0,159 |ZAposentadoriaporMoléstia |, 0 | 4 5400
Grave ou Acidente
Habitagio 949 | 2,08% Eae;‘fﬁc“’s Previdencidrios e | 55 | 119
Associacdes de Poupanga e 0.04 0.01% Desoneragao da Folha de 936 2.05%
Empréstimo ’ ’ Salarios ’ ’
Financiamentos Habitacionais 3,61 0,79% | Empresa cidada 0,30 0,07%
. . . o Indenizagdes por Rescisdo o
Minha Casa, Minha Vida 0,32 0,07% de Contrato de Trabalho 10,09 | 2,21%
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TABELA 15 — GASTOS TRIBUTARIOS QUE COMPOEM AS FUNCOES ORCAMENTARIAS,

CLASSIFICADOS EM INCENTIVADORES OU COMPENSATORIOS (conclusio)
Gasto Tributario Incentivador Gasto Tributario Compensatério
Funcio orcamentaria (X?E);) % Func¢io orcamentaria (?)]?g;) %
Poupanca 551 | 1,21% xg;i‘i’ggrf&g‘;d“ 517 | 1,13%
Indéstria 5724 | 12,55% E::Z:Sriz:tgu(ﬁf)a e 0,00 | 0,00%
Amazonia Ocidental 0,03 0,01% | Previdéncia Privada Fechada 0,47 0,10%
Fundos Constitucionais 032 | 0,079 | Programade Alimentagao 2,10 | 0,46%
’ ’ do Trabalhador ’ ’
Mercadorias Norte ¢ Nordeste 020 | 0,040 | Sesuroou Pectlio Pago por 1,63 | 0,36%
Morte ou Invalidez
Petroquimica 0,55 0,12%
Rota 2030 4,43 0,97%
Setor Automotivo 5,56 1,22%
Simples Nacional 13,01 2,85%
Sudam 4,91 1,08%
Sudene 6,94 1,52%
Zona Franca de Manaus 14,57 3,20%
Zona Franca de Manaus — o
Importagdo de Matéria-Prima 3,89 0,85%
Zona Franca de Manaus — o
Importagdo de Bens de Capital 0,01 0,00%
Zona Franca de Manaus —
Matéria-Prima Produzida na 0,29 0,06%
ZFM
Zona Franca de Manaus e Area
de Livre Comércio — 0,97 0,21%
Aliquotas Diferenciadas
Zona Franca de Manaus e Area
de Livre Comércio — 1,54 0,34%
Aquisi¢ao de Mercadorias
Nao definida 13,93 3,05%
T1tulqs. de Crédito - Setor’ . 13,93 3.05%
Imobilidrio e do Agronegdcio
Transporte 7,82 1,71%
Embarcagdes ¢ Aeronaves 5,14 1,13%
Investimentos em Infraestrutura 0,18 0,04%
Leasing de Aeronaves 0,61 0,13%
Motocicletas 0,24 0,05%
Reidi 0,51 0,11%
Reporto 0,43 0,09%
Taxi 0,22 0,05%
Transporte Coletivo 0,48 0,11%
Trem de Alta Velocidade 0,00 0,00%
Total 281,50 | 61,7% | Total | 174,59 | 38,3%

FONTE: Brasil (2022b).

No DGPT PLOA 2023, teriamos um total de gasto tributario de R$ 456 bilhdes.
Utilizando a classificacdo proposta, os gastos de carater compensatério totalizam R$ 174,5
bilhdes, com os mais relevantes nas fungdes orcamentarias “satde”, chegando a R$ 71 bilhdes,

“trabalho”, R$ 50,3 bilhdes, e “assisténcia social”, R$ 26 bilhoes. Os gastos de carater
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incentivador totalizam R$ 281,5 bilhdes, com os mais relevantes nas fungdes “comércio e
servigo”, chegando a R$ 110,7 bilhdes, “agricultura”, R$ 61,7 bilhdes, e “induastria”, R$ 57,2
bilhdes.

Conforme o ja exposto, existe uma zona de certeza na classificacdo efetuada, mas
também algumas duvidas: a funcao “cultura”, por exemplo, tem mais relagdo com os gastos do
tipo compensatorio. Entretanto, os gastos tributdrios relativos ao Regime Especial de
Tributacdo para Desenvolvimento da Atividade de Exibi¢dao Cinematografica (Recine) sdo bem
especificos, delimitados, sendo possivel identificar um segmento que esta sendo incentivado
por meio deles. De forma semelhante, ¢ possivel considerar certos gastos tributarios relativos a
“Desporto e Lazer” sob essa mesma perspectiva, como o regime de tributagdo especifico para
as Sociedades Andnimas do Futebol, diretamente relacionados a uma politica publica de
incentivo ao futebol profissional que, em razdo disso, parece possuir um carater mais de
incentivo do que de compensagdo. Por fim, também ¢ possivel questionar a classificacdo da
desoneragdo da folha de salarios como compensatério. De inicio, era de um programa restrito
a alguns setores econdmicos, mas foi posteriormente ampliado € novamente restringido, ficando
dificil precisar até que ponto se trata de uma politica publica que pretende trabalhar um
problema horizontal relacionado ao emprego, ou restrito apenas aos setores econdmicos
especificos.

Ocorre que, apesar das citadas dificuldades, uma classificagdo dos gastos tributarios
da Unido partindo de seu exame individual chega a valores muito proximos daqueles que tém
como referéncia a agregacdo por fun¢ao or¢amentdria. Em razao de nosso estudo estar mais
voltado as questdes e caracteristicas dos gastos tributarios da Unido de forma agregada, além
da ja feita exposi¢cdo do alto grau de concentragdo das somas em poucas politicas publicas
associadas, langar mao da fun¢do orcamentaria parece adequado. Ciente das limitacdes e de
algumas excecoes que podem se caracterizar de maneira mais ou menos turva como incentivos
setoriais/regionais ou como prestacdo de servigos publicos, a area de certeza ¢, aparentemente,
preponderante nas analises.

A classificacdo realizada e materialmente proposta ¢ 1til para o posicionamento dos
gastos tributarios da Unido com as politicas publicas associadas, assim como para a
determinagdo dos custos por segmento e dos beneficiarios. Isso sera relevante para os grupos
de interesse envolvidos, que ora sdo compreendidos como o conjunto de individuos que
compartilham interesses ou objetivos em comum (Olson, 1999, p. 19), e para um eventual
processo de defini¢dao de alternativas para a revisdo dos gastos. O instrumento da desoneracao

tributaria sempre impde custos que serdo distribuidos, pois, partindo da premissa da
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manutenc¢do do valor da arrecadagdo, ao desobrigar-se um agente economico de seus encargos
tributarios, outros membros da sociedade terdo que suportar esse 6nus. Assim, a vantagem
decorrente de uma desoneracao gera um consequente aumento no 6nus tributario para o restante
da sociedade: de forma mais restrita, apenas para os que, em situacdo similar, ndo foram
contempladas nas hipoteses previstas na norma; e, de forma mais ampla, para todos os
individuos e empresas, pois a necessidade de prover os recursos permanecera constante, € a
desoneragdo trard consequéncias para a arrecadacdo, que devera ser suprida ou correspondera
a um déficit orgamentario.

Na perspectiva dos beneficidrios, existe uma tendéncia de os gastos tributarios de
carater compensatdrio terem como caracteristica afetar um nimero significativo de agentes
econdmicos. No caso dos classificados como de saude, educacdo e aposentadoria, a amplitude
fica bastante evidente, pois uma parcela relevante da populacdo ¢ beneficiaria de um servigo
prestado diretamente pelo Estado ou recebe compensag¢do por uma desoneragdo tributaria em
razdo de a prestagdo ser imperfeita — por exemplo, acdes de assisténcia social e deducdes no
Imposto de Renda Pessoa Fisica por despesas médicas e de educagao. Mesmo quando € possivel
identificar uma parcela definida da populacao, como no caso dos gastos tributarios com esporte,
pessoas com deficiéncia e transporte, entre outros, ha valores socialmente relevantes e
normativamente reconhecidos que impdem ao Estado a necessidade de atuar.

A consequéncia disso ¢ que os gastos tributarios de carater compensatorio estdo
majoritariamente relacionados a grupos de interesses amplos, os quais tém caracteristicas
distintas daquelas dos grupos de interesse que suportam os gastos incentivadores. Por outro
lado, os gastos tributarios de carater incentivador sdo mais concentrados em segmentos
especificos, sejam regionais ou setoriais, €, nessa condi¢do, envolvem grupos de interesse mais
restritos, que tendem a ser altamente organizados — ¢ o caso, por exemplo, dos gastos
tributarios dos setores automotivo e petroquimico. A partir disso, seria possivel estabelecer
relacdes entre a natureza dos gastos tributarios, se compensatdrios ou incentivadores, € 0s
grupos de interesse envolvidos em cada um deles: no caso dos compensatorios, hd uma
tendéncia de grupos de interesses amplos e latentes estarem envolvidos; no caso dos de
incentivo, os grupos tendem a ser mais restritos e organizados. Reforce-se que isso se trata de

uma tendéncia observada, nao de uma classificacao fechada.
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QUADRO 3 — RELACAO ENTRE GASTO TRIBUTARIO E GRUPOS DE INTERESSE
Gastos Tributarios Compensatorios Gastos Tributarios Incentivadores

- Grupos de interesses amplos e latentes - Grupos de interesse mais restritos ¢ organizados

FONTE: o autor (2024).

Com base em Olson (1999, p. 14), ndo ha uma sequéncia légica e racional
determinando que os grupos necessariamente agirado para promover seus proprios interesses —
como a amplia¢do ou a manutengdo dos gastos tributarios. A forma de atuagdo e a capacidade
de agir em prol de seus interesses comuns dependerdo, antes, de suas caracteristicas especificas.
Nesse sentido, o tamanho dos grupos envolvidos, seu grau de organizagdo, as caracteristicas
dos gastos tributarios de natureza compensatoria e incentivadora, bem como a politica industrial
relacionada sdo elementos fundamentais tanto para a compreensao de como eles atuam quanto
para ponderar, em uma possivel revisdo das desoneracdes tributarias federais, as restricdes

envolvidas. Cada um desses aspectos sera abordado em um tépico especifico, a seguir.

3.2 POLITICA INDUSTRIAL E CLASSIFICACAO DO GASTO TRIBUTARIO

As desoneragdes tributarias sdo amplamente utilizadas como instrumentos para
influenciar o comportamento dos agentes econdmicos e, consequentemente, a estrutura de
alocacao produtiva. No entanto, sua aplicagdo nao ocorre de forma uniforme e unica: ela varia
conforme a referéncia tedrica que a fundamenta e o objetivo pretendido. Nesse contexto, a
compreensdo das diferentes abordagens teoéricas das politicas industriais auxilia no
entendimento de como as desoneragdes tributarias sdo aplicadas e também na distingdo dos
gastos tributdrios da Unido entre os de carater incentivador ou compensatorio. Por isso, neste
ponto do trabalho, primeiro serdo apresentadas algumas nog¢des gerais de politica industrial com
suas diferentes perspectivas, e, em seguida, serd estabelecida uma breve relagdo dessas nogdes
com os gastos tributarios da Unido de carater incentivador ou compensatorio.

Usar vantagens tributarias ¢ uma realidade mundial. Barboza e Borga (2021), citando
um relatorio da OCDE de 2018, apontaram que 33 entre 42 paises pesquisados adotavam algum
tipo de beneficio tributdrio para atividades de pesquisa e desenvolvimento. E, para Suzigan e
Furtado (2010), mensurar as desoneragdes tributarias, ou seja, os custos da intervengao estatal,
¢ algo relevante para que uma politica industrial possa reconquistar sua legitimacao no debate
publico. Isso envolve, porém, um amplo esfor¢o de discuss@o de propdsitos e meios de atingir
resultados com custos aceitaveis, bem como de construgao de consensos que deem continuidade

as politicas, de modo que os objetivos e metas possam ser alcancados. Ou seja, com ciéncia do



87

amplo uso dos beneficios tributarios como instrumento de politica industrial no Brasil e no
mundo, a discussdo se volta a adequagdo de seu uso como indutor dos comportamentos
pretendidos e dos custos envolvidos, conforme as possibilidades de politicas verticais
direcionadas ou horizontais.

Em um conceito amplo, Ferraz, Paula e Kupfer definem politica industrial como um
“conjunto de incentivos e regulagdes associadas a acdes publicas, que podem afetar a alocagao
inter e intraindustrial de recursos, influenciando a estrutura produtiva e patrimonial, a conduta
e o desempenho dos agentes econdmicos em um determinado espago nacional” (Kupfer,
Hasenclever, 2002, p. 545-565). Partindo desse conceito, os autores expdem trés visdes de
politica industrial. Inicialmente, escrevem que, de acordo com a visdo neocléssica, a atuagao
estatal caberia apenas em situagdes que configurassem falhas de mercado. J4 os
desenvolvimentistas, por seu turno, apontam a necessidade de uma atuacao estatal ativa, e ndo
apenas corretiva, de modo a sustentar taxas de crescimento econdmico altas e provocar uma
mudanca estrutural no sistema produtivo. Por fim, sob a 6tica da competéncia para inovar, a
politica industrial se relacionaria a estrutura de mercado, as estratégias empresariais € ao
progresso tecnoldgico, e as inovagdes constituiriam o motor do desenvolvimento do
capitalismo.

Os mesmos autores ainda apontam que essas diferentes visdes de politica industrial
sdo traduzidas em instrumentos praticos que podem ser classificadas como horizontais ou
verticais. Nessa forma de entendé-las, as politicas horizontais seriam aquelas que pretendem
modicar a economia como um todo, alterando a alocag¢dao de recursos na produgdo, os quais
podem ser subdivididos em instrumentos de regulacdo econdmica ou de incentivos fiscais e
financeiros. As verticais, por sua vez, focalizariam e privilegiariam um conjunto determinado
de empresas, fossem elas industriais ou de cadeias produtivas, visando modificar as regras de
alocacdo entre setores.

As discussoes a respeito das diferentes visoes da politica industrial e dos instrumentos
disponiveis permanecem bastante intensas. Em uma perspectiva passivel de ser classificada
como neoclassica, os modelos de incentivo setoriais sdo bastante criticados por Ferreira e
Hamdan (2003), que argumentam contrariamente a utilizagdo de uma politica industrial setorial
como um instrumento de promog¢do do desenvolvimento. Para os autores, evidéncias
internacionais indicam que o emprego de politicas institucionais mais horizontais sao o
caminho mais adequado para a melhora do desempenho econémico, principalmente levando
em consideracdo o ambiente fiscal brasileiro, de recursos escassos. Os autores assumem que a

politica industrial tem um efeito consistente de longo prazo, mas acrescentam que estruturas de
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incentivo incorporadas a institui¢coes e direitos de propriedade sdo igualmente relevantes para
o bom desempenho da economia, citando como referéncia os trabalhos documentados de Hall
e Jones (1999) e Acemoglu, Johson e Robinson (2002).

Nesse mesmo sentido, Pinheiro et al. (2007) questionam a opcdo de utilizar uma
politica industrial vertical como solugao para incrementar o crescimento economico brasileiro,
pois, segundo os autores, ndo existe evidéncia empirica de sua eficacia, nem mesmo nos paises
apontados como exemplos de sucesso (Japao, Coreia do Sul e Taiwan). Esses exemplos seriam
explicados majoritariamente pela promogao de politicas horizontais de carater macroecondmico
e por investimentos em infraestrutura e educacao. Para os autores, embora possa existir algum
espaco para intervengdes verticais (setoriais ou regionais), deve-se dar €nfase as politicas
horizontais, por estarem menos sujeitas ao problema da captura e apresentarem tendéncia de
maiores ganhos de produtividade e crescimento.

Em um sentido mais intervencionista e destacando a necessidade de uma maior atuagao
estatal, Coronel, Azevedo ¢ Campos (2014), ao analisar o histérico da politica industrial
brasileira na esteira do novo desenvolvimentismo proposto por Bresser Pereira, acreditam que
as velhas formulas ndo devem ser repetidas. Na visdo dos autores, os beneficios deveriam ser
temporarios e estar direcionados a setores econdmicos em que o Brasil seja potencialmente
competitivo no mercado internacional. Além disso, precisam ser coordenados com uma politica
macroecondmica de equilibrio fiscal, com taxas de juros baixas e cambio competitivo. Suzigan
e Furtado (2006) fazem uma abordagem da politica industrial relacionada a atuagdo conjunta e
organizada das instituigdes envolvidas, destacando a necessidade de uma lideranga representada
por um forte comando politico e de uma condi¢do de colaboracdo estreita entre as empresas
privadas e as organizagdes publicas.

No Brasil, ao longo das ultimas décadas, a politica industrial da Unido ndo foi linear.
Em maior ou em menor grau, e de forma dispersa ou organizada, lancou-se mao de visdes que
podem ser classificadas como neoclassicas, desenvolvimentistas ou de competéncia de inovar.
Em se tratando especificamente dos gastos tributdrios, as consequéncias do financiamento
publico indireto como instrumento de politica industrial €, porém, um tema pouco explorado.

Antes de nos aprofundarmos na conexao entre os gastos tributirios da Unido e as
politicas industriais relacionadas, ¢ importante ressaltar que esse vinculo ¢ influenciado pela
delimitagcdo do conceito de “politica industrial”. Defini¢des mais amplas, como a de Kupfer e
Lia Hasenclever, possibilitam que quase todo gasto tributario da Unido seja classificado como
politica industrial. Ocorre que existem defini¢des mais restritas, como a de Strachman e Avellar

(2013, p. 6), que delimitam a politica industrial como um conjunto de a¢des dirigidas aos setores
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industrial e de servigos relacionados a industria e a parcela industrial da agroindustria, dizendo
respeito tanto sobre a oferta como sobre a demanda. Também em um sentido mais restritivo,
Chang (1994, p. 60), segundo Gadelha (2001, p. 151), entende “politica industrial” de forma
restrita, excluindo do seu escopo as dimensdes mais sistémicas ou gerais € mantendo, embora,
a preocupacao de relacionar as politicas para setores especificos com o desempenho econdmico
global. Ou seja, dependendo da amplitude da conceituagdo, o vinculo entre os gastos tributarios
individuais e as politicas industriais sera menor ou maior. Contudo, ¢ importante ressaltar que,
mesmo em se tratando de conceitos mais restritos, a politica industrial ndo fica delimitada aos
gastos da funcdo orcamentaria industria. Ha uma série de iniciativas direcionadas a setores
especificos que podem ser encaixadas nas demais fungdes or¢amentarias, como nos casos de
habitag@o ou transporte.

Tendo apresentado alguns elementos gerais sobre as perspectivas da politica industrial
brasileira, podemos agora relaciond-las a classificacio dos gastos tributarios entre
compensatorios e incentivadores efetuada em secao anterior. J& vimos como o gasto tributario
¢ um dos instrumentos de financiamento de uma politica publica. A partir disso, as desoneragdes
tributarias podem ser entendidas como um instrumento disponivel para a promog¢ao de uma
modalidade de politica industrial pretendida, seja em conjunto com financiamentos
governamentais diretos, seja em conjunto com subsidios financeiros ou crediticios.

Dessa forma, ¢ possivel fazer uma associagdo que, mesmo sujeita a limitagdes e,
portanto, ndo sendo totalmente perfeita, pode sinalizar o vinculo entre o tipo do gasto tributario
e a politica industrial com ele relacionada. A divisao entre desenvolvimentismo, competéncia
para inovar e neoclassica ¢ de dificil aplicagdo nesse caso, em razao de algumas nuances e de
uma divergéncia na delimitagdo que poderiam gerar inadequagdes nas conexdes pretendidas.
Contudo, a distin¢do entre politicas verticais e horizontais € util para estabelecer uma relagao
entre os gastos tributarios da Unido, sejam incentivadores ou compensatorios. As politicas
verticais, por exemplo, utilizam os gastos tributarios de carater incentivador como instrumento
de concretizacdo da politica publica que pretendem, objetivando, com isso, promover um setor
econOmico especifico ou uma regido, muitas vezes em conjunto com um incentivo setorizado
a inovagao.

Por outro lado, uma politica horizontal utiliza os gastos tributarios compensatorios
como seu instrumento de concretizagdo, pois envolvem agdes mais amplas e auxiliam a
prestacao de servicos publicos — ou os valores a eles relacionados — que ndo estejam sendo

adequadamente prestados pelo estado. Trata-se de politicas publicas financiadas pelo gasto
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tributario da Unido e direcionadas ao desenvolvimento do capital humano e a questdes
estruturais, ou mesmo a intervengoes que pretendam corrigir alguma falha de mercado.

Sendo assim, podemos entdo resumir essas relagdes da seguinte maneira: enquanto os
gastos tributarios de incentivo se fundamentam em politicas industriais do tipo vertical,
preocupadas em promover um setor ou uma regido em especifico, os gastos de compensagao
costumam lancar mao de politicas industriais do tipo horizontal, as quais sdo direcionadas ao
desenvolvimento de capital humano e de questdes estruturais, ou, ainda, a realizar intervencdes
que objetivam corrigir alguma falha de mercado. Reforce-se tratar-se de uma tendéncia inicial

para exame, e ndo de uma classificacdo fechada.

QUADRO 4 — RELACAO ENTRE POLITICAS INDUSTRIAIS E GASTOS TRIBUTARIOS

Gastos tributarios incentivadores Gastos tributarios compensatorios
- Politicas industriais verticais: direcionados a - Politicas industriais horizontais: direcionadas para o
promover um setor econdmico ou regiao desenvolvimento do capital humano e de questdes
determinada. estruturais ou intervengdes que pretendem corrigir
alguma falha de mercado.

FONTE: o autor (2024).

Estabelecida essa relagdo, e cientes também de que a avaliagcdo dos instrumentos da
politica industrial est4 limitada ao objeto deste trabalho, o gasto tributario, ndo entraremos no
mérito de outros instrumentos, como o financiamento governamental direto ou o crédito
diferenciado. Conforme exposto em tdpico anterior, ha um volume significativo de gastos
tributarios incentivadores, mas, proporcionalmente, eles estdo concentrados em inciativas
especificas, nomeadamente o Simples Nacional e as acdes de desenvolvimento regional levadas
a cabo pela Zona Franca de Manaus e pela Sudene.® Embora seja possivel observar inciativas
de desenvolvimento setorial mais concentradas, em especial nas dreas agricola e de informatica,
inovagao, automoveis e embarcagdes e aeronaves, o volume proporcional de recursos para essas
iniciativas € pequeno, dada a concentra¢do ja mencionada. A Tabela 16, na sequéncia, mostra

os gastos tributarios classificados como incentivadores com valores superiores a R$ 1 bi, tendo

8 A desoneracgdo dos combustiveis ndo consta na lista porque, em setembro de 2022, ou seja, no momento da
elaboracdo do DGT Previsdo PLOA 2023, documento utilizado como base para a classificacdo dos gastos
tributarios, sua prorrogacdo ainda ndo havia sido decidida — a saber, inicialmente concebida para se encerrar em
dezembro de 2022, essa desoneracao foi continuada até junho de 2023. Apesar de ndo estarem previstos no referido
documento, porém, os efeitos dessa desoneracao constam no calculo dos gastos tributarios efetivos, referéncia para
a prestagdo de contas da Presidéncia da Republica, os quais serviram de fundamento para o exame da evolugao
historica abordada, neste trabalho, em topico especifico.
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sido elaborada com base na classificagdao do autor ¢ usando como referéncia o DGT Previsao

PLOA 2023.

TABELA 16 — COMPOSICAO DO GASTO TRIBUTARIO INCENTIVADOR
Gasto Tributario Incentivador

Funcio orcamentaria Valor (bi RS) %
Simples Nacional 88,54 19,41%
Zona Franca de Manaus 40,63 8,91%
Agricultura e Agroindustria — Desoneragdo Cesta Basica 34,79 7,63%
Titulos de Crédito — Setor Imobiliario e do Agronegocio 13,93 3,05%
Exportacao da Produgdo Rural 10,03 2,20%
Informatica e Automacao 8,63 1,89%
Sudene 8,49 1,86%
Zona Franca de Manaus — Importacdo de Matéria-Prima 7,61 1,67%
Sudam 6,01 1,32%
Agricultura e Agroindustria — Defensivos agricolas 5,87 1,29%
Setor Automotivo 5,56 1,22%
Poupanga 5,51 1,21%
Embarcagdes e Aeronaves 5,14 1,13%
Inovacao Tecnolédgica 4,68 1,03%
Rota 2030 4,43 0,97%
Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos — Perse 4,03 0,88%
Financiamentos Habitacionais 3,61 0,79%
Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio — Aquisicao de Mercadorias 3,53 0,77%
Funrural 3,24 0,71%
Despesas com Pesquisas Cientificas e Tecnologicas 2,37 0,52%
Reidi 1,65 0,36%
Zona Franca de Manaus e Area de Livre Comércio — Aliquotas Diferenciadas 1,25 0,27%
Fundos Constitucionais 1,09 0,24%

FONTE: Brasil (2022b).

Entre os gastos tributarios de natureza incentivadora, existe um subgrupo que merece
destaque, em razdo da proximidade com o conceito de inovagdo, que ocupa um papel relevante
na politica industrial. Ocorre que a delimitacdo desse subgrupo ndo ¢ simples, pois ha
desoneragdes tributarias de desenvolvimento regional e de carater incentivador que
necessariamente precisam observar requisitos de inovagao, turvando, assim, os contornos de
politicas industriais relacionadas a inova¢ao. Pretendendo delimitar, entdo, no contexto dos
gastos tributarios da Unido previstos no DGT Previsao PLOA 2023, os mais proximos da
inovagdo, tomada como um subgrupo dos gastos de incentivo, optou-se, aqui, por analisar o

campo descritivo dos quadros por tributo, de forma a identificar os gastos tributarios
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relacionados com inovagao, pesquisa ¢ desenvolvimento, ndo sem uma posterior confirmagao
nos dispositivos legais e regulamentarem que os fundamentam.

Na Tabela 17, examinamos os gastos tributarios com indicacdo de inovacdo em seu
campo descritivo, os quais foram encontrados em varias fun¢des orcamentarias, preponderando
aquelas dos incentivos setoriais. Por fim, ressalte-se novamente que algumas das agoes listadas
também aparecem na Tabela 16, uma vez que os gastos tributarios da Unido relacionados com

inovacao sd3o um subgrupo dos gastos tributarios de tipo incentivador.

TABELA 17 — GASTO TRIBUTARIO INOVACAO

Tributo Valor (mi RS)

Informatica e Automagédo 8.630,93
Setor Automotivo — Novos Projetos de Empreendimento Industrial — Norte, Nordeste e

5.281,75
Centro-Oeste
Inovacao Tecnolédgica 4.681,34
Despesas com Pesquisas Cientificas e Tecnoldgicas 2.366,28
Madgquinas e Equipamentos — CNPq 656,90
Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de Semicondutores (Padis) 321,53
Regime Especial Tributario para a Industria de Defesa (Retid) 91,68
Rota 2030 28,34
Doagdes a Institui¢des de Ensino e Pesquisa 18,86
Pesquisas Cientificas 0,27
Total 22.077,88

FONTE: Adaptado de Brasil (2022b).

As funcdes or¢camentarias identificadas pela metodologia empregada foram: 1)
informdtica e inovacdo; ii) setor automotivo; iii) semicondutores; e iv) defesa. No setor
automotivo, existe uma restri¢do territorial, exigindo que os empreendimentos industriais
ocorram nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. As desoneragdes de inovagdo em setores
especificos turvam um pouco os contornos de pesquisa e desenvolvimento, pois nem sempre se
define claramente em que medida os incentivos sdo para a industrializagdo, a comercializagdo
das mercadorias, a estruturacdo da firma ou para pesquisas e inovacdes setoriais.

Hé também desoneragdes com escopos mais amplos, sem vinculos com algum setor
especifico. E o caso dos gastos tributarios com inovagdo tecnoldgica e com maquinas e
equipamentos para o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq),
0s quais possuem objetivos mais horizontais. No exame quantitativo, o impacto na arrecadacao
federal com desoneragdes tributarias que, em alguma perspectiva, exigem como contrapartida
a aplicagdo em inovagdo, pesquisa e desenvolvimento, mesmo que incidental em um contexto
ou projeto maior, ¢ de aproximadamente R$ 22 bilhdes. O montante representa uma pequena
parcela, inferior a 5% do total do gasto tributario da Unido, que, para o ano de 2023, estd

estimado em aproximadamente R$ 456 bilhoes.
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Ja do ponto de vista dos gastos compensatorios, que pretendem auxiliar a Unido na
prestagao de servigos publicos, existe uma dispersdo bem maior e, consequentemente, um grau
de concentracdo menor. Contudo, algumas a¢des merecem destaque pelo volume de recursos:
sdo elas a desoneracdo das despesas médicas no Imposto de Renda da Pessoa Fisica e as
iniciativas de aposentadoria especifica por moléstias graves e por idade. Na Tabela 18, foram
listados os gastos tributarios compensatorios com valores superiores a R$ 1 bi, utilizando a

classificacdo do autor ¢ a referéncia o DGT Previsao PLOA 2023.

TABELA 18 — COMPOSICAO DO GASTO TRIBUTARIO COMPENSATORIO

Gasto Tributario Compensatoério

Funcio orcamentaria Valor (bi R$) %
Despesas Médicas 24,51 5,37%
Aposentadoria por Moléstia Grave ou Acidente 20,70 | 4,54%
Aposentadoria de Declarante com 65 Anos ou mais 12,83 | 2,81%
Assisténcia Médica, Odontologica e Farmacéutica a Empregados 12,76 |  2,80%
Indenizagdes por Rescisdo de Contrato de Trabalho 10,09 2.21%
Desoneragdo da Folha de Salarios 9,36 2,05%
Produtos Quimicos e Farmacéuticos 9,36 | 2,05%
Medicamentos 8,63 1,89%
Entidades Filantrépicas 7,89 1,73%
Entidades sem Fins Lucrativos — Assisténcia Social e Saude 7,58 1,66%
Despesas com Educacao 5,45 1,19%
Microempreendedor Individual (MEI) 5,171 1,13%
Entidades sem Fins Lucrativos — Educagao 487 1,07%
Entidades sem Fins Lucrativos — Associagdo Civil 428 0,94%
Entidades sem Fins Lucrativos — Filantropica 3,89 0,85%
Entidades Filantropicas 3,81 0,84%
Prouni 3,201 0,70%
Entidades Filantrépicas 2421 0,53%
Programa de Alimenta¢@o do Trabalhador 2,10 0,46%
Programa Nacional de Apoio a Cultura 2,08 0,46%
Tributagdo Especifica do Futebol (TEF) 2,00 0,44%
Seguro ou Pectilio Pago por Morte ou Invalidez 1,63 0,36%
Livros 1,56 0,34%
Cadeira de Rodas e Aparelhos Assistivos 1,06 0,23%

FONTE: Brasil (2022b).

Os dados mostrados na Tabela 18 deixam ver uma preponderancia de gastos nas agdes
relacionadas a area da Saude, aqui entendidas em sentido amplo, isto €, envolvendo despesas
médicas, odontologicas, farmacéuticas e com medicamentos. Além disso, também ¢ grande a

relevancia das desoneracdes de aposentadorias por idade, moléstia grave ou devido a questdes
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oriundas das relagdes de trabalho. Um ponto que chama a atencao sdo as acoes ligadas a area
da Educacdo, com os menores gastos tributarios da Unido, entre as quais se destacam as
dedugdes no IRPF por despesas com educacdo, os gastos com entidades sem fins lucrativos
educacionais, com o Prouni ¢ com a desoneragao tributaria dos livros.

Em um exame mais aberto dos gastos incentivadores ou compensatdrios, percebe-se a
inexisténcia de uma diretriz ampla que norteie as agdes em fungao de um objetivo pretendido.
H4é uma série de acdes individuais, construidas ao longo dos anos, que estdo sendo mantidas
sem limite de tempo em um ambiente de pouco controle sobre sua capacidade de atingir os
objetivos pretendidos pelas desoneragdes tributarias da Unido — fato esse que, inclusive, foi
reconhecido pelo proprio Governo Federal. Um ponto importante ¢ a dificuldade politica de
revisar essas desoneracdes, e um elemento relevante para determinar o grau dessa dificuldade

¢ a propria classificacdo em gasto tributario incentivador ou compensatorio.

3.3 REVISAO DAS DESONERACOES TRIBUTARIAS DA UNIAO: DIFERENCAS EM
RAZAO DA CLASSIFICACAO DO GASTO TRIBUTARIO

A perspectiva das finangas publicas sobre as restrigdes na revisao dos gastos tributarios
que ndo estdo atendendo adequadamente os objetivos para os quais foram criados, bem como a
auséncia de nexo causal entre a desoneracdo tributaria e o resultado efetivamente obtido,
evidenciam deficiéncias no orgamento publico. Esses fatores representam uma inadequagao na
otimizac¢do do orcamento, como pretendido por Musgrave (1973, p. 25), em relacao as fungdes
alocativa (assegurar a adequada alocagdo dos recursos), distributiva (conseguir ajustamentos na
distribuicdo de renda) e estabilizadora (garantir a estabilidade econdmica). E esse ¢ um dos
desvios que afastam, do resultado 6timo pretendido, a realidade do que se pretende alcangar.
Como ja definimos, os gastos tributdrios sdo ferramentas utilizadas pelos governos para
alcangar objetivos econdmicos e sociais; no entanto, quando esses gastos nao resultam nos
beneficios esperados, sinalizam uma ma alocagao dos recursos publicos ¢ uma falha nas fungdes
delineadas por Musgrave.

Uma vez concedida uma desoneragdo tributaria, que gera um consequente gasto
tributdrio, hd uma grande resisténcia a sua reversdao, o que pode ser observado na historia
politica e econdmica recente do Brasil (Capella, 2018, p. 81). Contudo, a questdo nao esta
restrita apenas ao Brasil, e mesmo a OCDE (2010, p. 48-50) reconhece a existéncia de um
suporte politico por tras de cada gasto tributirio, o que gera desgaste nas instituicdes que

pretendem revisar ou pautar discussdes sobre o tema. Além disso, a entidade, ao analisar alguns
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exemplos ao redor do mundo, afirma que ¢ extremamente dificil construir uma analise ideal,
regular e rigorosa dos gastos tributarios que possibilite sua ampla e concreta revisao.

Um ponto relevante, exposto pelas informagdes apresentadas no item 2.1, comprovam
a rigidez dos gastos tributarios da Unido. No periodo compreendido entre os anos de 2014 e
2023, no qual houve momentos de crise econdomica aguda, os gastos tributarios nao tiveram
uma queda relevante nem sofreram revisao estrutural, oscilando entre 4% e 5% do PIB do
periodo. Por outro lado, no mesmo espago de tempo, os subsidios de carater financeiro ou
crediticio da Unido oscilaram de modo bem significativo, exibindo uma flexibilidade muito
superior e variando de 2,15% a 0,31% do PIB. Ou seja, a rigidez e a dificuldade de revisdao dos
gastos tributarios da Unido vao além dos aspectos tedricos, sendo observadas empiricamente
no exame das informagdes oficiais do governo.

Pellegrini (2014, p. 10), estudando a realidade brasileira, apresenta algumas
caracteristicas que favorecem a perpetuagdo dos gastos tributarios vigentes. Inicialmente,
existem restrigdes de informagdo e métodos frageis de controle. Além disso, majoritariamente,
os beneficios concedidos carecem de prazo de validade, de revalidacao ou mesmo de avaliagao
regular, dificultando a revisao e/ou a revogagao em caso de eficacia insatisfatoria. Segundo o
autor, a auséncia desses procedimentos impede o reexame do gasto tributario, perdendo-se, com
isso, a oportunidade de revogagdo em casos de resultados ndo satisfatorios. Destaque-se
também que os gastos tributarios ndo sdo submetidos a andlise anual do orcamento, um
momento propicio para acessar essas informacoes e avalid-las — embora frequentemente essa
oportunidade também seja subutilizada para a revisao dos gastos diretos. Esse entendimento
estd ainda presente em um relatdrio da OCDE (2010, p. 33-34) no qual se afirma que os gastos
tributarios ndo passam por um processo critico de revisdo sistematica, o que contribui para
problemas or¢gamentarios de longo prazo. Além disso, o relatdrio também aponta que a auséncia
de revisao resulta em baixa qualidade de apresentacdo e de transparéncia dos gastos tributarios.

Como observado no grande numero de gastos tributdrios da Unido, amplamente
discutidos neste trabalho, as desoneragdes nao sao uniformes. Iniciativas que visam reverter ou
a modificar certos beneficios, em razdo das avaliagdes negativas das entidades governamentais
competentes, como o Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas, enfrentam
forte resisténcia dos setores econdomicos beneficiados, € o grau e a forma dessa resisténcia
dependem das caracteristicas da desoneracao em questao. Com base na logica da agdo coletiva
e nas caracteristicas dos grupos de interesse envolvidos, observa-se que beneficios tributarios

associados a gastos de carater incentivador tendem a enfrentar maior resisténcia a reversao do
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que aqueles de carater compensatorio. Contudo, essa resisténcia nao ¢ definitiva, sendo entao

possivel desenvolver medidas para mitiga-la.

3.3.1 Cooperagdo e agdo coletiva para a manutencdo de beneficios tributarios: o gasto

tributario incentivador e o gasto tributario compensatorio

Instituicdes empresariais corporativistas sdo a regra na realidade brasileira, criando
privilégios e fragmentando o interesse empresarial, fazendo com que as empresas acabem
presas em estruturas monopolisticas e ndo atuem de forma coletiva para melhorar praticas
comerciais ¢ de competitividade nacional (Doctor, 2003, p. 351). Stiglitz e Rosengard,
examinando a realidade americana (2015, p. 254), ilustram essa ldgica ao afirmar que ¢ mais
simples, por exemplo, organizar um grupo de interesse com poucos produtores de ago para
pressionar o Congresso a limitar as importagdes desse produto do que mobilizar muitos
consumidores que seriam prejudicados por essas restrigdes. Cada produtor de aco tem mais a
ganhar individualmente do que cada consumidor tem a perder, ainda que o ganho total dos
produtores seja, na verdade, menor do que as perdas totais dos consumidores. Essa estrutura
também esta presente na questdo tributdria brasileira e acaba dificultando uma cooperagdo
ampla e propositiva entre os agentes economicos para a constru¢cdo de um sistema tributario
mais simples e equilibrado. O resultado ¢ a atuagdo restrita de pequenos grupos visando a
manutencao de seus beneficios individuais.

Na maioria das vezes, a desoneragao tributaria ndo ¢ um ato prescrito para um agente
especifico, pois decorre de um dispositivo legal que, de forma abstrata, prevé que todas as
situacdes enquadradas na descri¢do da norma serdo beneficiadas. Assim, as desoneragdes
tributarias atingem um grupo de agentes, podendo esse grupo ser amplo ou mais restrito. E a
grande vantagem econdmica dos beneficiarios faz com que eles adotem comportamentos
cooperativos intragrupo, visando influenciar as decisdes politicas em favor da manutengdo da
desoneragdo, mesmo em situagdes nas quais a razao de sua implementagdo ja ndo persista e
afete, em maior ou menor grau, a moral tributaria.

Configura-se, assim, um dilema social, pois os interesses dos beneficiarios da
desoneragdo se opdem aos interesses do restante da sociedade (Pessali, 2015, p. 112). A
populagdo brasileira, por exemplo, poderia ter sua carga tributaria diminuida ou contar com um
incremento orgamentario na prestacdo de servigos publicos se as desoneragdes tributdrias que
ndo estdo atingindo os objetivos pretendidos fossem revertidas. Em se tratando especificamente

da revisdo das desoneragdes tributarias da Unido, a logica da agdo coletiva €, de acordo com
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Olson (1999) — muito embora sem explica-lo totalmente —, de grande ajuda no exame das
divergéncias de comportamento entre os contribuintes e entre os grupos diretamente
interessados nos gastos tributarios (compensatdrio e incentivador). Segundo o autor, haveria,
dessa forma, uma tendéncia de comportamento e uma possibilidade de éxito nas demandas.

A totalidade dos agentes economicos do Brasil seria um grupo latente, desorganizado
e pouco colaborativo, que potencialmente poderia ter sua carga tributdria individual
significativamente diminuida ou obter espago fiscal para incremento de seu bem-estar caso as
desoneragdes tributarias fossem revisadas. Além desse grande grupo, representado pela
totalidade dos contribuintes, ha também grupos menores especificos cuja inclinagdo de
comportamento diverge em razdo da natureza do gasto tributrio relacionado — se
compensatorio ou incentivador.

Os gastos de carater compensatorio tém, via de regra, como beneficiarios, uma grande
quantidade de agentes, e sua revisdo gera repercussao social — por exemplo, a possibilidade de
deduzir despesas médicas do imposto de renda. Ocorre que os membros dos grupos de
beneficiarios dos gastos compensatorios tendem a ser desorganizados e latentes. Segundo Olson
(1999, p. 67), essas caracteristicas acabam gerando consequéncias, quando existe um interesse
comum a varios individuos, cada um deles, isoladamente, pensa que seu proprio esfor¢co ou sua
contribuicdo afetardo muito pouco o desempenho do grupo, fazendo com que ele receba uma
parcela de ganhos individuais preestabelecida, tanto no caso de contribuir como no de nao
contribuir para a defesa dos interesses coletivo. Olson também aponta que grupos grandes e
latentes ndo se organizardo para uma agao coordenada apenas por terem uma razao para fazé-
los — no caso, para a retirada de uma desoneracao tributaria; por outro lado, pequenos grupos
estdo mais propensos a realizar esse movimento (Olson, 1999, p. 71).

Por sua vez, os gastos tributarios de carater incentivador apresentam caracteristicas
inversas, tendendo a um vinculo com segmentos e regides mais especificos e limitados. Via de
regra, atingem um numero de agentes mais restrito, mas esse grupo de interesse ¢ organizado e
coeso, com grande participa¢do na formacgdo da agenda e nas tomadas de decisdes politicas.
Como exemplos, poderiamos citar aqui as empresas da Zona Franca de Manaus, as Federacoes
das Industrias e o setor especifico automotivo.

Existem também grupos maiores, beneficiarios de gastos tributdrios incentivadores,
mas mais organizados, mobilizados e ndo latentes. E o caso, por exemplo, dos agentes
econdmicos do Simples Nacional, grupo composto por vdrias categorias, das quais algumas sao
bastante organizadas (comerciantes, advogados etc.) e se unem para buscar a manuten¢ao de

sua vantagem tributaria. Outro exemplo ¢ o setor agricola, que apresenta uma tendéncia de
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organizacao em torno de causas comuns, como a aquisi¢ao de insumos, a logistica e a venda da
producao. Nesses casos, parte da coesao do grupo também pode ser explicada pela teoria do
subproduto (Olson, 1999, p. 147), de acordo com a qual essa postura pode resultar em um
aumento do calculo individual de custos e beneficios, tornando mais vantajosa a participacao
no grupo. Dessa forma, outros beneficios secunddrios da organizagdo podem explicar a
mobilizacdo e a manutenc¢do desses grupos de interesse.

Nesse sentido, utilizando a logica da agdo coletiva e da cooperagdo, podemos concluir
que os grandes grupos beneficiarios dos gastos tributarios compensatérios tendem a ser menos
coesos € a nao agir de forma colaborativa. Por outro lado, os grupos menores beneficidrios dos
gastos tributarios incentivadores tendem a ser mais coesos, agindo, entdo, para superar
problemas que dependem de uma acdo conjunta. Em razio disso, a revisdo das desoneragdes
tributarias que resultam em gastos tributarios de carater incentivador tende a apresentar uma
resisténcia superior, pois seus beneficiarios agem de forma conjunta e empregando todos os

meios disponiveis para a manutencao de seus beneficios.

QUADRO 5 — RESUMO DAS CARACTERISTICAS DOS GASTOS TRIBUTARIOS INCENTIVADORES E

COMPENSATORIOS
Gastos tributarios incentivadores Gastos tributarios compensatorios
- Grupos menores ou grandes organizados - Grupos amplos
(subproduto)
- Organizagao e coesao - Latentes e difusos
- Restricdes de revisao - Melhores condi¢des para a revisao
ﬁ::::plos' Zona Franca de Manaus, Rota 2030 e Exemplos: Despesas médicas, Entidades Sem Fins
’ Lucrativos e Aposentadoria por moléstia grave.

FONTE: o autor (2024).

Conforme a teoria, esse seria o comportamento padrao dos grupos de beneficiarios,
podendo haver excec¢des devido a motivos externos. Acontece, porém, que o comportamento
nao colaborativo dos grandes grupos, especialmente dos beneficidrios de gastos tributarios
compensatorios, ndo é estatico. E necessario ter em mente que os agentes econdmicos
respondem a incentivos, e que, dessa forma, sdo possiveis algumas acdes para buscar melhorar
a cooperacdo entre eles. Uma delas ¢ justamente aumentar a transparéncia das desoneragdes
tributarias da Unido, pois a informagao correta e precisa das empresas beneficiarias dos gastos
tributarios permitiria um maior engajamento social e facilitaria eventuais movimentos de
revisdo. Além disso, consequentemente, faria crescer o debate publico a respeito do assunto.
Anteriormente, havia o entendimento de que essas informagdes deveriam ser consideradas
dentro do contexto fiscal sigiloso das empresas, mas recentemente esse entendimento foi

mudado, e a RFB passou a expor a lista das pessoas juridicas beneficiarias desses gastos.
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3.4 A TRANSPARENCIA E A POSSIBILIDADE DE MELHORIA INSTITUCIONAL DAS
DESONERACOES TRIBUTARIAS DA UNIAO

As instituicdes “sdo sistemas ou conjuntos duraveis de normas e regras sociais que
estruturam a interacdo social ao orientar, motivar, capacitar, formatar e restringir o
comportamento humano” (Pessali, 2015, p. 126). Elas sdo simultaneamente estruturas objetivas
e subjetivas da acdo humana, influenciando tanto a interacdo entre os agentes como,
internamente, a estruturagdo de seu comportamento (Hodgson, 2018, p. 133). Um dos
elementos da estruturacdo institucional sdo as regras e as normas, sendo uma de suas funcdes a
distribuicdo de o6nus e bonus a sociedade. O proprio sistema tributario brasileiro pode ser
entendido como um exemplo de instituicdo, uma vez que estabelece um conjunto de normas
sociais duraveis que determinam a forma como as ac¢des publicas serdo financiadas pelos
tributos, decidindo quem devera contribuir e como sera essa contribui¢do. Assim, ¢ necessario
promover iniciativas de melhoria institucional que permitam a criacao de consensos duradouros
com compromissos estaveis (Doctor, 2003, p. 363), incentivando-se a acdo coletiva,
restringindo-se a atuacdo de lobistas na busca por beneficios tributdrios especiais e
particularistas e caminhando para a construcdo de um sistema fiscal que minimize distorgdes e
seja mais equilibrado na distribuicdo do 6nus tributario a sociedade.

Um dos aspectos de melhora institucional do sistema tributario da Unido ¢ tornar mais
transparentes os responsaveis pelo financiamento do Estado, os valores envolvidos e quem sao
os detentores de beneficios fiscais especificos que impdem certo 6nus ao restante da sociedade.
Nesse sentido, os beneficios setoriais ficam explicitos, permitindo uma melhor compreensao
das regras vigentes por parte da sociedade e do comportamento dos agentes, gerando também
um efeito positivo na moral tributdria. Os proprios relatorios de gasto tributario da Unido,
elaborados pela RFB, sao um exemplo dessa transparéncia, tendo carater publico e revelando
os valores envolvidos, de modo que sua divulgacdo torna a discussdao mais concreta (Brasil,
2023, p. 5). Com base neles, ¢ possivel ponderar os seguimentos econdmicos que estdo sendo
beneficiados por desoneragdes tributarias da Unido. Além disso, esses relatorios sao
acompanhados por quadros, com maior e menor grau de agregacdo, ¢ influenciam o debate
publico, embasando reportagens sobre os gastos da Unido no contexto da discussdo sobre
reforma tributria que atualmente ocorre no parlamento (Cucolo, 2023).

Contudo, até este ano, as informagdes ficavam restritas aos valores agregados e eram

delimitadas por setor econdomico, sem que se realizasse seu detalhamento individual, em razao
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de uma interpretacao extensiva do sigilo fiscal. Recentemente esse entendimento mudou, ¢ a
Portaria da RFB n.° 319, de 11 de maio de 2023, passou a divulgar as informagdes relativas a
incentivo, renuncia, beneficio ou imunidade de natureza tributaria cujo beneficiario seja Pessoa
Juridica. Assim, teve-se acesso a mais um elemento de transparéncia das informagdes fiscais, o
qual revela de forma objetiva os beneficiarios de vantagens.

Essa divulgacdo foi dividida por anexos tematicos. Como exemplo, tome-se a
divulgacdo relativa a Incentivos e Renuncias Fiscais da Petrobrés. As informacdes disponiveis
arespeito do CNPJ n.° 33.000.167/0001 tém valores detalhados apenas no Anexo III — relativo
a incentivos, rentncias, beneficios ou imunidade de natureza tributdria cujo beneficiario seja
Pessoa Juridica, especificamente no que diz respeito a PIS/Cofins vinculados a Importagdo —,
sem que ele apareca, portanto, nos demais anexos. A situa¢ao da Petrobras foi selecionada como
exemplo porque a empresa representa o maior valor agregado do Anexo III. Ressalte-se, ainda,

que os dados disponibilizados dizem respeito ao ano de 2021.

TABELA 19 — INCENTIVOS E RENUNCIAS DA PETROBRAS (continua)
Valor dos Valor dos
incentivos, incentivos,
CNPJ Razio social E(;:z:)sehcrjlniiler Fundamento renuncias, renuncias,
Ex drp ‘| Legal PIS/Cofins | beneficios ou beneficios ou
pdr. imunidades de | imunidades de
Cofins (mi R$) PIS (mi R$)
Bens submetidos
Petroleo Extracdo de 23151;12%;?(1):5
33000167/0001 | Brasileiro S.A. | petrdleo e gas especiais (Lei n.° 7.298,03 1.580,29
— Petrobras natural 10.865/04 — art.
14, Caput)
Bens submetidos
Petroleo Extragao de :?1181:1%;2:5
33000167/0001 | Brasileiro S.A. | petrdleo ¢ gas especiais (Lei n.° 156,28 34,01
— Petrobras natural 10 865/04 — art.
14, Caput)




TABELA 19 — INCENTIVOS E RENUNCIAS DA PETROBRAS
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Valor dos Valor dos
Classe Cnae incentivos, incentivos,
~ . Fundamento Legal renuncias, renuncias,
CNPJ Razao social | Estab. Impdr. ;. , .
Expdr. PIS/Cofins ‘bene'flcms ou .bene‘flcms ou
imunidades de imunidades de
Cofins (mi R$) PIS (mi R$)
N Bens submetidos aos
Petroleo Fabglcaga(ci) de regimes aduaneiros
33000167/0001 | Brasileiro S.A. prf‘f ‘“ZS ©  |especiais (Lei n.° 1.189,40 258,82
— Petrobras | o 0 ¢ 10.865/04 — art. 14,
petréleo Caput)
Producéo de Bens submetidos aos
Petroleo g4as; process. regimes aduaneiros
33000167/0001 | Brasileiro S.A. | gés; distrib. especiais (Lei n.° 1,94 0,38
— Petrobras combustiveis 10.865/04 — art. 14,
£2as0s0s Caput)
Gas Natural
Produgdo de Importado da
Petréleo g4s; process. Bolivia — Decreto
33000167/0001 | Brasileiro S.A. | gas; distrib. n.° 681/1992, Ato 2,37 0,52
— Petrobras combustiveis | Declaratorio
2as0sos Interpretativo n.°
21/2004, Art. 3°
Produgdo de Outras isengoes,
Petréleo g4s; process. reducdes e
33000167/0001 | Brasileiro S.A. | gas; distrib. suspensdes nao 1.799.,44 391,59
— Petrobras combustiveis | capituladas nesta
£as0s0s tabela
Gas Natural
Importado da
, Representantes .
Petroleo - Bolivia — Decreto
33000167/0001 | Brasileiro S.A. comﬁr“?ls de | 0 681/1992, Ato 532,17 115,81
— Petrobras rcri)irr?erlall?sweilcsj Declaratorio
>~ | Interpretativo n.°
21/2004, Art. 3°
Comércio Bens submetidos aos
Petréleo atacadista regimes aduaneiros
33000167/0001 | Brasileiro S.A. | combustiveis, | especiais (Lei n.° 366,29 79,71
— Petrobras exceto gas 10.865/04 — art. 14,
natural e GLP | Caput)
Bens submetidos aos
Petréleo regimes aduaneiros
33000167/0001 | Brasileiro S.A. frmaze“amem especiais (Lei n.° 983,67 213,17

— Petrobras

10.865/04 — art. 14,
Caput)
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TABELA 19 — INCENTIVOS E RENUNCIAS DA PETROBRAS (conclusdo)
Valor dos Valor dos
incentivos, incentivos,
Classe Cnac Fundamento Legal renuncias renuncias
CNPJ Razio social | Estab. Impdr. .. L.
Expdr. PIS/Cofins ‘bene'flcms ou ‘bene.flcms ou
imunidades de imunidades de
Cofins (mi R$) PIS (mi RS)
Bens submetidos aos
Petroleo Armazenament regimes aduaneiros
33000167/0001 | Brasileiro S.A. especiais (Lei n.° 85,39 18,58
— Petrobras | © 10.865/04 — art. 14,
Caput)
Bens submetidos aos
Petroleo Gestdo de regimes aduaneiros
33000167/0001 | Brasileiro S.A. | portos e especiais (Lei n.° 3,27 0,71
— Petrobras terminais 10.865/04 — art. 14,
Caput)
Total 12.418,24 2.693,59

FONTE: o autor (2023).

Pela Tabela 19, observa-se que, no ano de 2021, a empresa recebeu incentivos,
rentincias, beneficios ou imunidade de tributos no montante de R$ 15,1 bilhdes, dos quais R$
12,4 bilhdes dizem respeito a Cofins, e R$ 2,6 bilhdes, ao PIS. Esse ¢ apenas um exemplo. Ha
informacdes disponiveis para todas as empresas, e ¢ possivel perceber uma tendéncia de
melhoria na qualidade da divulgacao desses dados. O quadro exemplifica a facilidade da
consulta, sendo possivel mensurar as vantagens tributarias da Unido de todas as Pessoas
Juridicas.

Essa iniciativa ¢ relevante, pois apresenta uma informacao adicional que aumenta a
percepcao de pertencimento da sociedade, elevando a moral tributaria e estimulando a agdo
coletiva e o comportamento cooperativo dos grupos de beneficiarios de desoneragdes tributrias
de cardter compensatdrio, ou mesmo do grande grupo latente composto pela totalidade dos
contribuintes. Com informag¢des mais completas, ¢ possivel perceber valores e vantagens
envolvidos e fomentar possiveis atuagdes conjuntas para a constru¢do gradual de um sistema
tributdrio mais eficiente e com uma distribui¢cdo da carga mais adequada a realidade econdmica

brasileira.
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3.5 PERSPECTIVAS: REFORMA TRIBUTARIA E PERPETUACAO DOS GASTOS
TRIBUTARIOS DA UNIAO

A necessidade de reforma do nosso sistema tributario ¢ amplamente reconhecida. A
grande questdo ¢ se a sua modificagdo melhorara a situagdo de alguns grupos em detrimento
das de outros, assim configurando-se um confronto distributivo (Giambiagi; Além, 2008, p.
243; Appy, 2015). A reforma tributaria atualmente em tramitagdo no parlamento (2023-2024)
trata exclusivamente da base econdmica de bens ¢ servigos. Neste trabalho, serdo abordadas
apenas as diretrizes constitucionais aprovadas e suas perspectivas em relagao ao objeto de nosso
estudo: as desoneragdes tributarias da Unido, especialmente no que diz respeito a organizacao
dos grupos de interesse para a manutencao de suas vantagens tributérias.

Sendo assim, no proprio ambito da tramitacdo da reforma do consumo, existe um
conflito distributivo presente e inerente, expresso na forma de um dilema social que nosso
trabalho traz a tona: os detentores de vantagens tributarias, independentemente de os objetivos
que motivaram a criagdo das excegoes estarem ou nao sendo atendidos, pretendem manter seus
beneficios. Do outro lado, o restante da sociedade pretende reverter algumas iniciativas
ineficientes, visando diminuir a carga tributdria geral, aplicar os recursos na qualidade da
prestacao de servigos publicos ou criar novas desoneracdes tributdrias mais apropriadas a nossa
realidade econdmica e/ou social. Em toda norma regulamentar, lei ou ato administrativo esse
conflito estara presente.

As modificagdes tributarias deveriam ter como premissa equilibrar o sistema por meio
de um realinhamento de todos os tributos e das bases de célculo, com atenc¢do a capacidade
contributiva e a eliminacdo dos favorecimentos fiscais — injustificaveis ou ndo mais
justificaveis —, possibilitando a redugdo de aliquotas para todos (Tipke, 2012, p. 77). A receita
adicional obtida pela remogdo de todas as excegdes, privilégios e hipoteses de extrafiscalidade
poderia ser devolvida de forma geral e neutra para os contribuintes, com possibilidade de
aumento da progressividade ou da reducdo das aliquotas. Nesse caso, seria uma legislacao
simples, de facil compreensao e dificilmente sonegavel (Kirchhof, 2020, p. 43).

Ou seja, as modificagdes tributarias precisam ser norteadas para a constru¢do de um
sistema mais equilibrado, atendendo a capacidade contributiva e buscando equidade. Sob
qualquer perspectiva reformista, a questdo central da revisdao das desoneragdes tributarias
permanece inalterada: diminuicdo da carga tributdria geral e ampliacdo dos recursos para
prestacao de servigos publicos a todos, em especial aos mais vulneraveis, ou manutengdo de

beneficios ineficientes para apenas alguns?
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3.6 REFLEXOS DA REFORMA TRIBUTARIA NOS ATUAIS GASTOS TRIBUTARIOS
DA UNIAO

O atual processo de modificacdes legislativas tributérias afetara significativamente a
realidade tributaria brasileira. Contudo, apesar dessas mudancas, ha uma evidente perpetuacgao
dos principais gastos tributarios da Unido nas alteragdes ja aprovadas pelo Congresso (Emenda
Constitucional n.° 132, de 20 de dezembro de 2023). Este topico ndo tratard das consequéncias
finais da reforma tributaria em curso, considerando as diversas medidas legislativas ainda em
tramitacdo no Congresso Nacional, mas se limitard aos efeitos da parte constitucional
promulgada no final do ano de 2023.

Comecamos, entdo, mostrando a participagdo de cada um dos tributos nos gastos
tributarios da Unido no periodo de 2014 a 2023, para, posteriormente, desenvolver as mudancas
constitucionais aprovadas. Com base nos quadros e informagdes compiladas pela RFB, ¢
possivel segregar, na série histérica dos DGT da RFB, o gasto tributario pelos tributos
envolvidos, apontando qual imposto especifico da Unido influenciou a oscilagao do GT/PIB.
Na Tabela 20, a seguir, o gasto tributario relativo a cada um dos tributos foi dividido pelo PIB
do periodo, fazendo com que fosse possivel observar, percentualmente, qual a participacao de

cada tributo na composi¢do do GT/PIB no periodo considerado.

TABELA 20 — SERIE HISTORICA DOS GASTOS TRIBUTARIOS DA UNIAO DECOMPOSTA POR
TRIBUTOS RELACIONADOS E POR % DO PIB (continua)
Tributo
Gasto Estimativa de Bases Efetivas Projecao
tributario (%)

2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 2021 2022 2023

Imposto sobre
Importa¢do (II)
Imposto de
Renda da
Pessoa Fisica
(IRPF)
Imposto de
Renda da
Pessoa Juridica
(IRPJ)

Imposto de
Renda Retidona | 0,12% | 0,14% | 0,15% | 0,16% | 0,14% | 0,11% | 0,08% | 0,09% | 0,18% | 0,19%
Fonte (IRRF)

0,06% | 0,06% | 0,04% | 0,04% | 0,05% | 0,06% | 0,07% | 0,08% | 0,07% | 0,07%

0,61% | 0,67% | 0,72% | 0,76% | 0,75% | 0,76% | 0,75% | 0,67% | 0,72% | 0,73%

0,68% | 0,66% | 0,71% | 0,72% | 0,72% | 0,65% | 0,75% | 0,75% | 0,77% | 0,77%
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TABELA 20 — SERIE HISTORICA DOS GASTOS TRIBUTARIOS DA UNIAO DECOMPOSTA POR

TRIBUTOS RELACIONADOS E POR % DO PIB (cont.)
Tributo
Gasto Estimativa de Bases Efetivas Projecao

tributario (%)

2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 2021 2022 2023

Imposto sobre
Produtos
Industrializados
— Operagdes
Internas
(IPI-Interno)
Imposto sobre
Produtos
Industrializados
— Vinculado a
Importagdo
(IPI-Vinculado)
Imposto sobre
Operagdes
Financeiras
(I0F)
Imposto sobre
Propriedade
Territorial Rural
(ITR)
Contribuicao
Social para o 0,21% | 0,21% | 0,19% | 0,19% | 0,20% | 0,22% | 0,21% | 0,21% | 0,26% | 0,26%
PIS-Pasep
Contribuigao
Social sobre o
Lucro Liquido
(CSLL)
Contribuigao
para o
Financiamento | 1,05% | 1,04% | 0,97% | 0,99% | 1,02% | 1,10% | 1,02% | 1,01% | 1,26% | 1,26%
da Seguridade
Social (Cofins)
Contribuicao de
Intervengao no
Dominio 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00%
Econdémico
(Cide)
Adicional ao
Frete para a
Renovagao da
Marinha
Mercante
(AFRMM)
Contribui¢do
para o
Desenvolviment
o da Industria 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00%
Cinematografica
Nacional
(Condecine)

0,42% | 0,37% | 0,36% | 0,35% | 0,41% | 0,43% | 0,31% | 0,29% | 0,30% | 0,28%

0,06% | 0,05% | 0,04% | 0,04% | 0,05% | 0,05% | 0,05% | 0,07% | 0,05% | 0,05%

0,05% | 0,05% | 0,04% | 0,04% | 0,05% | 0,06% | 0,08% | 0,09% | 0,09% | 0,09%

0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00% | 0,00%

0,17% | 0,15% | 0,15% | 0,15% | 0,18% | 0,18% | 0,21% | 0,21% | 0,21% | 0,21%

0,03% | 0,03% | 0,02% | 0,01% | 0,01% | 0,02% | 0,01% | 0,03% | 0,03% | 0,03%
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TABELA 20 — SERIE HISTORICA DOS GASTOS TRIBUTARIOS DA UNIAO DECOMPOSTA POR

TRIBUTOS RELACIONADOS E POR % DO PIB (conclusao)
Tributo
Gasto Estimativa de Bases Efetivas Projecio

tributario (%)

2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 2021 2022 2023

Contribuigao

paraa 1,00% | 1,09% | 0,90% | 0,92% | 0,87% | 0,77% | 0,77% | 0,69% | 0,72% | 0,72%
Previdéncia

Social

PIB (biR$) 5.779,0 | 5.995.8 | 6.269,3 | 6.583,3 | 7.004,1 | 7.389,1 | 7.609,6 | 8.898.,7 9915,3 | 10.711,6
GT/PIB (%) | 45% | 45% | 43% | 44% | 44% | 44% | 43% | 42% | 4,6% | 47%

FONTE: Brasil (2016; 2018; 2020a).

Por fim, o Grafico 10 resume as informagdes apresentadas na Tabela 20, permitindo

observar a evolucao dos gastos tributarios segregados por tributos ao longo dos anos de 2014 a

2023.

GRAFICO 10 - EVOLUCAO DOS GASTOS TRIBUTARIOS SEGREGADOS POR TRIBUTOS AO LONGO

DOS ANOS DE 2014 A 2023 (% DO PIB)
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FONTE: Brasil (2016; 2018; 2020a.)
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A partir do Grafico 10, € entdo possivel observar uma elevagao proporcional do gasto
tributdrio com a Cofins, que comeca a série historica representando 1,046% do PIB e termina
com 1,255%. Houve também um pequeno aumento dos gastos tributdrios em relagdo ao
Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), que passou de 0,681% do PIB a 0,773%, e ao
Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), que foi de 0,607% do PIB a 0,735%. Por outro lado,
vé-se uma reducao do GT/PIB, no periodo, em relagao a Contribuigdo para a Previdéncia Social,
que, em 2014, representava 1,003% do PIB e, em 2023, passou a 0,717% do PIB. No mesmo
sentido, houve uma reducdo proporcional dos gastos tributarios com o Imposto sobre Produtos
Industrializados — Operacdes Internas (IPI-Interno), que comecou o periodo representando
0,421% do PIB e terminou em 0,285%.

A reforma tributdria aprovada pela Emenda Constitucional n.° 132/2023 modifica a
base tributdria do consumo, unificando, a partir de 2033, cinco tributos — o ICMS, de
competéncia dos Estados; o ISS, de competéncia dos Municipios; e o IPI, o PIS e a Cofins, de
Competéncia Federal — em uma cobranga unica que sera dividia, entre os niveis federais, na
Contribuigdo sobre Bens e Servigos (CBS) e, no estadual/municipal, no Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS). Além disso, também foi criado um Imposto Seletivo de competéncia federal.
Assim, na Unido, os tributos afetados serdo o PIS, a Cofins ¢ o IPI, ¢ sua modificacdo também
repercutird nos gastos tributarios a eles associados, pois a extingdo de um tributo impde a
consequente extingao de suas desoneragdes, quantificadas como excecdes ao sistema tributério
de referéncia.

Com relacdo as desoneragoes tributarias referentes ao IBS e a CBS, houve uma
inovacao interessante. Segundo a redacdo do art. 156-A, paragrafo 1.°, inciso X da Constitui¢ao
Federal, aplicada ao IBS, ¢ vedada a concessao de incentivos e beneficios financeiros ou fiscais
relativos ao imposto, ou de regimes especificos, diferenciados ou favorecidos de tributacao,
excetuadas as hipdteses previstas na Constituicdo. Por sua vez, de acordo com o art. 195, inciso
V, paragrafo 16 da Constitui¢do, essa disposi¢do também ¢ aplicavel ao CBS. Ou seja, houve
uma limitacao relevante na concessao de desoneragdes tributarias para Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, uma vez que as possibilidades de concessdo foram restritas aquelas
previstas na Constituicdo. Assim, além de repercutir diretamente restringindo a evolugdo do
gasto tributdrio da Unido na base “consumo”, a reforma tributdria se mostra um passo
importante na diminui¢ao da guerra fiscal no pais.

A lista de excegdes constitucionalmente previstas ndo limitadas pelas restricdes
apresentadas no paragrafo anterior e de tarifas diferenciadas ¢ bastante significativa e repercute

diretamente em uma aliquota geral mais elevada. Entre elas, podemos citar as redugdes de
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aliquotas e excegdes relacionadas a satde, educacdo, pessoas com deficiéncia, produtos de
necessidade e higiene, alimentos, produtos e insumos agricolas, producdes e eventos culturais,
bens e servigos de seguranca e prestagdo de servigos de profissionais autdbnomos (médicos e
advogados). Pensando nos atuais gastos tributarios mais relevantes, alguns irdo permanecer (no
mérito, mas com outro fundamento normativo), mesmo que existam alteragdes quantitativas
decorrentes da regulamentacgdo: 1) a permanéncia de vantagem tributaria para a Zona Franca de
Manaus; i1) a desobrigagao de tributos para os produtos da Cesta Basica Nacional de Alimentos,
cujos integrantes serdo definidos em lei complementar posterior; e iii) a manutengao da previsao
constitucional de que uma Lei Complementar podera estabelecer um tratamento diferenciado e
favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte.

As trés citadas excegdes previstas na reforma tributéria sdo relevantes, pois tratam dos
atuais trés maiores gastos tributdrios da Unido (referéncia 2023), conforme o que foi exposto
ao classificarmos os gastos tributarios. Observa-se que a manuten¢ao desses gastos segue a
mesma linha da ja mencionada Emenda Constitucional n.° 109/2021, que pretendia uma
redugdo gradual das desoneragdes tributarias federais, mas ja levava em conta excecdes
semelhantes as determinadas pela Emenda Constitucional n.° 132/2023, a da reforma tributaria.
Em outras palavras, caracteriza-se, assim, um padrdo de mudancas legislativas consecutivas,
mas prevendo a manutenc¢do dos gastos tributarios mais relevantes.

Em razdo da aprovacao da Emenda Constitucional n.° 132, de 20 de dezembro de 2023,
todas as desoneragdOes tributarias da Unido relativas a IPI, PIS e Cofins serdo entdo extintas
devido a unificagao desses tributos na CBS. Sendo assim, o sistema tributario de referéncia sera
modificado, o que alterard a formula pela qual se mensuram os gastos tributarios associados.
Com isso, os desvios de IPI, PIS e Cofins serdo eliminados, e passardo a existir apenas aqueles
relacionados a CBS, os quais s6 poderao ser mensurados depois de sua entrada em vigor e da
aprovagao de suas normas regulamentares.

A continuidade dos trés principais gastos tributarios da Unido esta assegurada na nova
redacao da Constituigdo, apos a aprovagao da Emenda Constitucional n.° 132/2023. O art. 146,
inciso D, prevé expressamente a manutencdo do Simples Nacional, garantindo tratamento
diferenciado e favorecido para as microempresas ¢ empresas de pequeno porte. O art. 92-B do
ADCT determina que sejam estabelecidos os mecanismos necessarios para manter o diferencial

competitivo da Zona Franca de Manaus nos niveis estabelecidos pela legislagao dos tributos
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extintos.” Além disso, os arts. 8° e 9° da propria Emenda Constitucional preveem regimes
diferenciados de tributacao para a recém-criada Cesta Basica Nacional de Alimentos, com a
possibilidade de aplicagio de aliquota zero.!® Ou seja, embora a mensuracio efetiva do gasto
tributario pela metodologia atual s6 seja possivel apos a regulamentacdo da reforma, ¢ possivel
afirmar que a redacao da Constituicao Federal apds a aprovagdo da Emenda Constitucional n.°
132/2023 preve expressamente a continuidade dos trés principais gastos tributarios da Unido.

Além disso, esses gastos foram classificados como de carater incentivador, tendo
grupos de interesse determinados e de pressdo definidos. Com isso, a reforma tributaria
aprovada constitucionalizou algumas desoneragdes tributarias, garantindo a elas uma forga
juridica ainda maior e confirmando a utilidade da l6gica da acdo coletiva de Olson para explicar
a dindmica dos gastos tributarios da Unido. Aqueles mais relevantes, de carater incentivador e
com grupos de pressdo definidos, € que apresentam algum tipo de restricdo na avalia¢do das
politicas publicas relacionadas, acabaram sendo reforcados em um ambiente de modificagao
estruturante do sistema tributario nacional.

E necessario aguardar a regulamentacdo e o aprofundamento das questdes juridicas,
algo sempre dificil em um ambiente marcado por constantes modificagdes legislativas e de
entendimento do poder judicidrio. Varios desvios do sistema tributdrio de referéncia que
suportam os gastos tributarios da Unido serdo extintos, em razao da propria eliminag¢do dos
tributos da base consumo envolvidos. Contudo, € possivel antecipar que, mesmo em ambiente
de ampla modificagao do sistema tributario, os atuais trés principais gastos tributarios da Unido
permanecerao sendo — ainda que, possivelmente, apenas de forma parcial — excegdes a regra
geral, contribuindo para o aumento da estimativa das aliquotas gerais dos novos e aglutinadores

tributos.

? Art. 92-B — As leis instituidoras dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constituigdo Federal
estabelecerao os mecanismos necessarios, com ou sem contrapartidas, para manter, em carater geral, o diferencial
competitivo assegurado a Zona Franca de Manaus pelos arts. 40 e 92-A e as areas de livre comércio existentes em
31 de maio de 2023, nos niveis estabelecidos pela legislagdo relativa aos tributos extintos a que se referem os arts.
126 a 129, todos deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
132, de 2023) — § 1° — Para assegurar o disposto no caput, serdo utilizados, isolada ou cumulativamente,
instrumentos fiscais, econdmicos ou financeiros. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 132, de 2023).

10 Art. 8° — Fica criada a Cesta Basica Nacional de Alimentos, que considerara a diversidade regional e
cultural da alimentagdo do Pais e garantira a alimentag@o saudavel e nutricionalmente adequada, em observancia
ao direito social a alimentacao previsto no art. 6° da Constitui¢ao Federal. — Paragrafo unico — Lei complementar
definira os produtos destinados a alimentagcao humana que comporao a Cesta Basica Nacional de Alimentos, sobre
os quais as aliquotas dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constituicdo Federal serdo reduzidas a
zero. — Art. 9° — A lei complementar que instituir o imposto de que trata o art. 156-A e a contribui¢do de que
trata o art. 195, V, ambos da Constituicao Federal, podera prever os regimes diferenciados de tributacdo de que
trata este artigo, desde que sejam uniformes em todo o territorio nacional e sejam realizados os respectivos ajustes
nas aliquotas de referéncia com vistas a reequilibrar a arrecadag@o da esfera federativa.
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4 CONCLUSAO

A tributagdo, especialmente no que diz respeito as desoneragdes, ¢ um tema
fundamental no estudo das Finangas Publicas. A aplicacdo na pratica desses conceitos tedricos
se da, no Brasil, no ambito do federalismo fiscal, um sistema altamente normatizado e
contextualizado pelas praticas orcamentarias, no qual a mensuracdo dos gastos tributdrios
assume grande relevancia.

Os gastos tributarios da Unido no Brasil sdo fundamentados em conceitos solidos,
respaldados por relatorios publicos e acessiveis emitidos pela Receita Federal do Brasil desde
2006, o que permite a analise de sua trajetéria ao longo do tempo. A robustez desses conceitos
¢ fortalecida pela adoc¢do de referéncias internacionais pelas institui¢des nacionais, notadamente
em se tratando dos padrdes normativos estabelecidos pelo Centro Interamericano de
Administragdes Tributarias (CIAT) e pela Organizagao para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento
Econdmico (OCDE). A qualidade dos relatorios brasileiros tem evoluido ao longo dos anos,
refletindo um amadurecimento institucional e um maior compromisso com a transparéncia,
resultando em uma maior possibilidade de controle e contribuindo para um debate ptblico mais
qualificado.

Neste estudo, a analise historica se concentrou no periodo entre os anos de 2014 a
2023. Do ponto de vista quantitativo, observou-se uma diminui¢do do gasto tributario da Unido
em termos percentuais do Produto Interno Bruto (PIB) no ano de 2016 (4,28%), a qual foi
seguida por um leve aumento entre os anos de 2017 e 2018 (4,44%). Posteriormente, houve
uma queda significativa, em 2021 (4,18%), seguindo-se um aumento em 2022 e 2023 (4,66%),
decorrente da desoneracdo dos combustiveis. Essa desoneragdo em especifico apresentou um
historico diferente, o que foi explorado em topico préprio, destacando-se a validade temporal
da medida, extinta ao longo de 2023.

Na perspectiva qualitativa da composicao dos gastos tributdrios brasileiros, com base
em estimativas para o ano de 2023 que acompanham o PLOA, foram feitas constatagdes
relevantes. As regides Sudeste e Norte, por exemplo, apresentaram as maiores propor¢des nos
beneficios, com 47,73% e 15,91%, respectivamente. A regido Sudeste, contudo, registrou uma
renuncia tributaria equivalente a apenas 16,35% de sua arrecadacdo, enquanto as regides Norte
e Nordeste tiveram os maiores indices de rentincia em relagdo as suas arrecadacgdes, com
132,67% e 36,09%, respectivamente. A distribuicdo dos gastos tributarios para a regido Norte

foi diretamente influenciada pelo volume significativo destinado & Zona Franca de Manaus. Ja
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na regido Nordeste, houve influéncia significativa da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene) e dos incentivos tributarios concedidos ao setor automotivo local.

Observou-se uma concentracao relevante dos gastos tributdrios da Unido em algumas
politicas publicas especificas. O Simples Nacional, por exemplo, foi a desoneragdo mais
relevante, representando 19,41% das estimativas de gastos tributarios para 2023. A Zona Franca
de Manaus também teve uma participagao consideravel, correspondendo a 11,98% dos gastos
tributarios para o mesmo periodo. Por fim, a desoneracao da cesta basica representou 7,63% do
total de gastos tributarios da Unido estimado para 2023. Além disso, apenas a soma desses trés
itens ja representa cerca de 40% do total estimado dos gastos tributarios da Unido para o referido
ano, destacando-se, assim, uma grande concentracao dos recursos. Essa concentracao expoe um
volume significativo de recursos fiscais em politicas publicas restritas, o que € preocupante, em
razdo das citadas falhas no controle dos resultados do Simples Nacional, o que impde uma série
de desafios.

Durante o periodo analisado, o tema dos gastos tributarios esteve presente no debate
publico, particularmente em momentos de desequilibrio fiscal que exigiram alternativas para
restabelecer a arrecadagao tributaria da Unido e nos quais a decisdo politica de financiamento
da Unido foi a de restabelecer a arrecadacdo tributaria. Esse debate, em tese, possibilitaria a
revisdo de algumas desoneragdes que ndo estivessem surtindo os resultados pretendidos, mas
existem diversas resisténcias setoriais envolvidas que acabam impossibilitando grandes
iniciativas de revisao — fato esse parcialmente explicado pela logica da acao coletiva. Por outro
lado, houve avancos interessantes no aprimoramento da qualidade das informacodes a respeito
dos gastos tributarios e também em sua transparéncia, elementos essenciais para a moralidade
tributaria, os quais certamente contribuirdo para o aperfeicoamento institucional. Um exemplo
dessas iniciativas foi a Portaria da Receita Federal do Brasil n.° 319, de 11 de maio de 2023,
que, embora ndo esteja diretamente relacionada aos gastos tributarios, passou a divulgar
informagdes sobre incentivos, renuncias, beneficios ou imunidades de natureza tributaria
concedidos a Pessoas Juridicas, contribuindo, assim, para uma maior transparéncia das
informacdes fiscais.

Com a mudanca de governo em 2023, a revisdo dos gastos tributarios ganhou novo
destaque, influenciando o contexto da reforma tributiria, que propde modificagdes
significativas na area. A revogagao dos gastos tributarios relativos ao PIS, a Cofins e ao IPI,
bem como a consequente extingdo desses tributos, por certo gerara repercussdes no gasto
tributario da Unido. No entanto, a criagao da nova Contribuigdo sobre Bens e Servigos (CBS),

que substituira os tributos extintos, ja se deu acompanhada de uma série de excegdes, entre as
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quais se destacam a manutencao das linhas gerais do Simples Nacional ¢ da Zona Franca de
Manaus. Sendo assim, tem-se entdo que as questoes relacionadas a moral tributaria e a acao
coletiva tém sido relevantes nesse novo contexto de conflitos distributivos em curso,
influenciando a compreensdo dos instrumentos para a manutencdo dos beneficios tributarios
individuais e contribuindo para a compreensao do comportamento dos agentes econdmicos

envolvidos.
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