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Castagna: Governanca publica de gastos e PEC Emergencial

A gestdo publica das renancias fiscai s decorrentes da instituicdo de gastos tributarios, nas trés esferas de
governo, é caracterizada por reduzidos niveis de transparéncia, plang/amento, avaliago ex ante de
politicas publicas e de controles ex post de eficécia e eficiéncia. So raros os exemplos de gestéo

' inimo, os efeitos socioecondmicos alcangados com o gasto
plangjamento que |he antecedeu.

OPINIAO

Na tentativa de estabel ecer acOes e parametros para enfrentar

estarealidade, o artigo 4° da EC 109, de 15/3/2021 (originada ha PEC 186/2019, a"PEC Emergencid"),
prevé algumas medidas que objetivam proporcionar melhorias ha governanca publica das rendncias de
receitas tributarias no ambito da Uni&o Federal. Em que pese as metas amejadas pelas novas normas
constitucionais, € preciso reconhecer que as medidas selecionadas para as acancar variam desde aclara
insuficiéncia, em alguns casos, para questdes mais graves de duvidosa constitucionalidade.

Inicia-se pelo caput do artigo 4° da EC 109, que exige do presidente da Republica o encaminhamento, ao
Congresso Nacional, em até seis meses, de plano de reducdo gradual de "incentivos e beneficios
federais de natureza tributaria", acompanhado das correspondentes proposi ¢oes legidlativas e das
estimativas dos respectivos impactos or¢camentérios e financeiros.

Num primeiro plano, é de se notar que ndo h& previsdo de qualquer penalidade para a hipétese de
descumprimento da aludida obrigacéo por parte do presidente. E mesmo que sgja encaminhado pelo
chefe do Poder Executivo, o plano devera naturalmente passar pela deliberacdo do Congresso, onde
estara sujeito atoda sorte de negociactes, e até mesmo a possivel rejeicdo. Portanto, trata-se de norma
de duvidosa utilidade, que apenas reflete deveres de governanca publica ja amplamente exigidos na
CF/88, mas que jamais foram adequadamente observados.

O 81° do mesmo dispositivo traga parametros de reducéo gradual dos gastos tributarios vigentes na data
de promulgacdo a aludida EC 109: para o ano em que encaminhado o plano, umareducéo de 10%; e
para 0s 0ito anos subsequentes, uma reducdo em montante total que n&o ultrapasse 2% do PIB.
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A normaem questdo novamente esguiva-se de exigir qualquer espécie de andlise de eficécia e eficiéncia
dos gastos tributarios para a escol ha daguel es que seréo eliminados ou reduzidos. Funda-se
exclusivamente em critérios numéricos, cabendo ao Executivo propor uma reducdo gradual das
renuncias de receita segundo parametros que ndo necessariamente se referem a uma adequada
governanca publica.

Deigua modo, ndo ha exigéncia para avaliacdo dos impactos socioecondmicos decorrentes da reducéo
dos gastos tributarios, que seréo inevitaveis. Permite-se, assim, a perpetuacao das préticas atualmente
adotadas, nas quais ainstitui¢do, majoracdo, prorrogacdo, reducao ou extin¢ao de gastos tributérios
possuem baixissimo nivel de transparéncia e gestéo.

O proprio parametro numérico eleito pela norma constitucional é de dificil aplicacéo, haja vista que a
RFB utiliza, namensurago das rentincias de receitas tributarias da Uni&o, o critério da perda de
arrecadacéo (Revenue Forgone Method), o mais difundido entre os paises integrantes da OCDE. Neste
critério, € muito dificultoso paraa RFB mensurar o ganho de arrecadacéo decorrente da reducéo ou
extingdo do gasto tributario, justamente pelaimpossibilidade de prever e avaliar as ateractes
comportamentais dos contribuintes frente a alteracéo ou eliminacéo do beneficio.

O 82° do artigo em exame lista gastos tributarios que ficaram a salvo do plano de reducdo gradual, a
saber: o Simples Nacional, aimunidade de institui ¢bes de educacéo e de assisténcia social sem fins
lucrativos, aqueles relativos a programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, zonas francas e areas de livre comércio, os beneficios relacionados a cesta
basica e aquel es pertinentes a concessao de bolsas de estudo para estudantes de cursos superiores.

De plano, verifica-se que este dispositivo incorre em erro conceitual, ao considerar como "incentivos e
beneficios federais de natureza tributéria" determinadas provisdes que ndo ostentam essa qualidade.
N&o se pode considerar inseridas nessa categoria as imunidades, tais como aquelas relativas a
instituicdes de educacdo e de assisténcia socia sem fins lucrativos (alinea"c" do inciso VI do caput

do artigo 150 e § 7° do artigo 195, ambos da CF) e a zona franca de Manaus (artigo 40 do ADCT). Nao
ha espaco para vislumbrar rendncia de receitas onde ndo ha competénciatributaria, e por consequéncia,
ainda gue tenham funcédo indutora, estas imunidades ndo encerram beneficios de natureza tributéria. Nao
h& como se renunciar a uma receita que ndo se pode obter, por expressa determinacéo constitucional.

Também o Simples Nacional, inserido nalista acima comentada, ndo se traduz em beneficio ou
incentivo de natureza tributéria, mas em regime tributério aternativo, expressamente previsto no artigo
146, 111, "d" da CF/88 (que o qualifica como "regime especial ou simplificado").

Superada a questéo conceitual, ndo se visumbra razéo de interesse publico para cristalizar determinados
gastos tributarios por oito anos, eximindo-o0s de uma adequada governanca publica. Se ndo atenderem a
seus objetivos constitucionais, ndo ha davidas de que devem ser objeto de avaliagéo e controle,
promovendo-se 0s g ustes porventura necessarios, inclusive eventuais reducfes (ponderando-se 0s
limites possivels e as exigéncias relativas a alteracdes de imunidades).

Passando-se ao 83° do artigo 4° da EC 109, tem-se disposi¢ao segundo a qual, para os efeitos desse
artigo, considera-se incentivo ou beneficio de natureza tributaria "aquele assim definido na mais recente
publicacéo do demonstrativo a que serefere o 8 6° do artigo 165 da Constituicéo Federal”.

Em conseguéncia, a norma cristalizou e constitucionalizou a definicdo inserta no ultimo Demonstrativo
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de Gastos Tributérios (DGT) elaborado pela RFB para acompanhar o PLOA 2021, como referéncia para
a elaboracdo do plano de reducéo gradual de incentivos e beneficios federais de natureza tributaria.

Do ponto de vista metodol 6gico, no entanto, o DGT incorre em problemas conceituais graves, que
comprometem de modo significativo os resultados obtidos.

Destaca-se que 0 DGT considera como gastos tributérios determinadas provisdes do sistema tributario
gue ndo se enquadram como tal. O item com maior representatividade no DGT é o Simples Nacional,
gue corresponde a 24,13% do total dos gastos mensurados. Como Vvisto acima, trata-se de um regime
tributério aternativo, sem caracteristica de gasto tributario. O quarto item mais representativo estg, ao
menos em grande parte, naimunidade de entidades sem fins lucrativos de assisténcia social, equivalente
a9,5% do total apurado, que como Vvisto antes, ndo representa renincia de receitas tributarias, por se
tratar de imunidade. O mesmo se aplica ao quinto item mais representativo, referente aZFM,
correspondente a 7,87% do total.

Somando-se apenas estes trés itens, tem-se que ao menos 41,5% de todo o gasto tributério apurado no
DGT éfruto de erro metodol égico, pois se refere adisposicOes dale tributéria nas quais ndo harendncia
de receitas derivadas. Em termos de participacao destes trés itens no PIB projetado de 2021, temos um
total de 1,48% (Simples Nacional: 0,96%, ZFM: 0,3% e entidades sem fins lucrativos: 0,22%).

Considerando que o mesmo DGT aponta gastos tributarios equivalentes a 4,02% do PIB, e ameta do
plano de reducéo prevista no artigo 4° da EC 109 é de limitar os gastos tributarios em 2% do PIB em oito
anos, temos que a meta total do periodo (considerando o DGT e o PIB de 2021) € de reducéo de gastos
tributarios em montante equivalente a 2,02% do PIB.

Ocorre que somente nos trés itens acima mencionados (Simples Nacional, ZFM e imunidade de
entidades assistenciais), decorrentes de erros de metodologia, ja se tem 1,48% do PIB em desvios
conceituais, de modo gque apenas com aretirada destes itens do DGT ja se cumpriria com 73% da meta
estabel ecida no artigo 4° da EC 109.

E preciso ainda salientar que as dificul dades inerentes a identificaciio e mensuragio de gastos tributérios
faz com que o DGT sofra alteraghes conceitual s constantes de um ano para outro, de forma que tornar
permanentes as premissas utilizadas no atual DGT, parafins de um planejamento federal de oito anos,
significaignorar as mutagdes e evolucdes constantes que marcam esta matéria.

Ademais, gastos tributérios constituem modalidade de subvencdo, matéria de direito financeiro
disciplinadanos artigos 12, 17 e 18 da Lei n.° 4.320/64. As renuncias de receitas decorrentes de
beneficios tributérios, a seu turno, estéo definidas no artigo 14, 81° da LRF, que traz um parametro
normativo capaz de orientar a elaboragdo dos demonstrativos exigidos pelo artigo 165, 86° da CF. Desse
modo, ao invés da eleicéo isolada do DGT para a elaboragéo das politicas de reducéo de gastos
tributarios, se mostraria mais adequado utilizar, em conjunto, os parametros estabelecidos nas leis
complementares editadas com base no artigo 163 da CF/88.
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Por derradeiro, 0 84° do artigo 4° da EC 109 atribui alei complementar a tarefa de estabel ecer
determinados parametros de governanca publica de gastos tributarios. Inicia=se no inciso | com a
definicdo de "critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a concessao e a alteracao
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas do qual
decorra diminuicdo de receita ou aumento de despesa”.

Se bem elaborada, a mencionada lel pode realmente contribuir com os instrumentos de gestéo e controle
de gastos tributarios nas trés esferas de governo, concedendo aos gestores publicos melhores critérios de
planejamento de politicas relacionadas a gastos tributarios.

Dentre os critérios a serem definidos, € essencial estabelecer um plangjamento estrutural basico para 0s
beneficios, com observancia das bases estabel ecidas pela politica publica subjacente, incluindo 1)
definicdo de objetivos e metas, de acordo com a politica fiscal, 2) articulacdo com planos de
desenvolvimento, 3) defini¢éo de quadro juridico-institucional, incluindo o periodo de vigéncia, 4)
andlise de viabilidade econdmica (custo-beneficio estimado), 5) impacto or¢camentario e financeiro e
medidas de compensacdo (artigo 14 LRF), 6) andlise de riscos fiscais, 7) andlise de sensibilidade (piores
e melhores cenarios), 8) medidas de gestéo (avaliacdo periddica), monitoramento e controle, 9) plano de
acoes e estratégia de implantacéo, e 10) integracdo no ambito do federalismo fiscal.

Mostra-se também fundamental exigir medidas de governanca dos beneficios no ambito do processo
orcamentario, que atualmente ndo passam por qualquer controle. Isto inclui inserir e articular os gastos
tributarios e outros beneficios no PPl, naLDO e na LOA, bem como do demonstrativo exigido pelo
artigo 165, 86° CF, com clareza de critérios e de metodologias, que devem estar também definidos nalel
complementar.

Deigua modo, parametros objetivos auxiliam os controles interno e externo na fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial quanto a aplicacdo das subvencdes e rendncia de
receitas, naformado artigo 70 da CF/88.

E também muito salutar a referéncia aos beneficios de natureza financeira e crediticia, que estdio
submetidos as mesmas regras de transparéncia no processo orcamentério, conforme artigo 165, 86° da
CF, e exigem uma analise comparativa de eficacia e eficiéncia com os gastos tributarios.

O que néo parece se justificar no mencionado dispositivo € a restricdo da norma apenas aos beneficios
concedidos a pessoas juridicas. Nao ha plausibilidade para excluir, dos critérios de gestdo e controle, 0s
beneficios atribuidos a pessoas fisicas, que sdo também numerosos e apresentam impacto orgcamentario
relevante. Espera-se que alel complementar a ser editada inclua igualmente os beneficios concedidos a
pessoas fisicas, como se exige de qualquer prética apropriada de governanca publica.

Oinciso Il deste 84° do artigo 4° da EC 109 atribui a mesmalei complementar a competéncia para
definir atinentes a avaliagcdo periodica obrigatdria dos impactos socioecondmicos dos incentivos ou
beneficios tratados o inciso anterior, com divulgacao irrestrita dos respectivos resultados.

E essencial que ditas regras incluam 1) os parametros juridicos e econdmicos para aferir os impactos
socioecondmicos dos beneficios, 2) acomparacdo com as metas definidas no planejamento, 3) a
periodicidade de avaliacéo, 4) as medidas obrigatorias de gestéo para cada cenario encontrado nos
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processos de avaliacdo, e 5) a definicdo dos 6rgéos de controle interno e externo afetados aos controles
de eficécia e eficiéncia, com a descricao clara e pormenorizada de suas competéncias e poderes.

E de amplo conhecimento que as diversas tentativas de avaliagio e controle de eficécia e eficiéncia de
gastos tributarios, incluindo pelo TCU, apesar de louvaveis, ndo foram capazes de enfrentar eficazmente
o problema, em especial pelafatade poderes concretos de controle a respeito das medidas de
governanca dos beneficios.

Oinciso Il do 84° do artigo 4° da EC 109, por fim, atribui alei complementar estabelecer uma

"reducdo gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributaria, sem prejuizo do plano
emergencial”. Apesar disso, ndo parece recomendavel a criacdo de umadiretriz permanente de reducéo
de gastos tributarios como um fim em s mesmo, se ndo estiver diretamente relacionada a mecanismos de
avaliaco e controle periodicos.

Exceto na hipotese de beneficios tributérios com desvio de finalidade, ineficacia ou ineficiéncia
comprovados, ndo ha sentido em exigir suareducdo gradual e permanente, porgue se trata de mecanismo
relevante na promocado dos fins da Constitui¢&o Financeira e dos objetivos da Republica. A CF/88 fez
claras escolhas por gastos tributarios em diversos setores e politicas, de modo que a mera reducéo
continua, em nossa visao, é medida que somente se justifica na demonstracéo de que despesas diretas e
efetivamente incorridas estdo atingindo resultados melhores.

Em sintese, dentre erros e possiveis acertos, o0 artigo 4° da EC 109 pode ser aproveitado como uma
oportunidade de estabelecer um caminho mais seguro na governanca publica de gastos tributarios, cuja
auséncia de sistemas de avaliagéo e controle comprometem a gestéo e a qualidade das receitas e das
despesas publicas e atentam contra os mais el ementares fundamentos da governanca orcamentaria, em
prejuizo da concretizacdo dos objetivos da Republica.
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