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Retr ospectiva 2017: Ano mostrou necessidade de discutir polAtica

ficral

RETROSPECTIVA

I

Nos ultimos anos, a dinamicafiscal do Brasil foi alvo de intensos e

relevantes debates. N&o se deve esquecer, todavia, que muitos deles eram predominantemente
ideol gicos, de pouca precisao técnica, de perspectiva histérica duvidosa, de independéncia guestionavel
e até mesmo imbuidos de paixfes fantasi osas.

A dinamicafiscal de um pais engloba diversos aspectos de dificil compreenséo para economistas,
juristas, gestores e outros estudiosos. Com a expressdo dinamicafiscal busco representar todo o fluxo de
receitas e despesas de um pais, incluindo valores que decorrem de decisdes econdmicas como as de
rendincias de receitas e de aumento de endividamento.

No decorrer desse ano, e desde o inicio de nossa coluna, tratei de alguns destes aspectos, com énfase nos
gastos tributarios indiretos (beneficios tributarios, na diccdo constitucional, cujo montante estimado de
2016 foi de R$ 271 hilhdes), dos beneficios crediticios e dos beneficios financeiros (montante estimado
de R$ 107 bilhdes referente a 2016), além de aspectos de legislagdo tributéria (praticabilidade e
seguranca juridica).

As politicas econdémicas que se valem de instrumentos fiscai's, como 0s mencionados beneficios,
envolvem aspectos técnicos que precisam ser aprofundados e nuances ideol 6gicas que mais jogam
sombras do que esclarecem.

Como ultima coluna do ano, faremos um sumario de alguns desses importantes aspectos das politicas
econdmicas que se valem de instrumentos fiscais:

1) Boa parte hoje das criticas asrenuncias tributarias como forma de inter vencéo econémica trata
apenas do seu car ater off budget, ou sgja, seriam valor es que ndo estariam inseridos No processo
legidativo orcamentario

Essa é uma forma ndo muito acurada de se abordar o tema, apesar de corrente. Muito embora as
rendncias tributérias ndo estejam lado a lado das receitas (isto €, compondo uma grandeza que poderia
ser denominada como arrecadacéo total e potencial a ser depurada para uma arrecadacao prevista
liquida, descontando-se as rendincias jainstituidas), fato € que o Projeto de Lei Orcamentaria Anual é
acompanhado de um Demonstrativo de Gastos Tributérios (incluindo as rendncias tributérias vigentes e
seus efeitos nos proximos anos, devidamente regionalizados), 0 que permite acesso, Sim, a essas
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informagdes.

O Poder Legidativo tem como acompanhar tais dados e tem o poder-dever de fiscalizé-los, contando,
paraisso, com o tradicional e sempre presente trabalho do Tribunal de Contas da Unido, no ambito
federal, a quem se deve reconhecer aresponsabilidade por boa parte dos avancos nesta seara.

Além disso, cada disposicdo gue envolve renuncia tributaria € apreciada na medida da aprovacdo de cada
ato normativo gque aingtituiu. Ou sgja, além da quantificacdo dos gastos tributarios indiretos que informa
cadalei orcamentéria a ser aprovada, cada medida tributaria € aprovada também na sua dimenséo de
desvio dalegislacdo tributaria

N&o h& duvida que falta governanca e faltam avaliagdes dos resultados de cada uma. Mas 0 mero
argumento do carater extra orcamentario € de pobreza impar.

2) Estados e municipios ainda ndo cumprem a previsao de acompanhamento dasrenuncias
tributarias

Na verdade, os Estados e municipios ainda estdo bem longe de fazer um control e transparente e efetivo
de suas renlincias. 1sso sem contar a hotéria inconstitucionalidade de muitos programas e 0 escasso
carater informativo dos demonstrativos por vezes apresentados. O desenvolvimento das Ultimas décadas
obtido no ambito federal ainda ndo foi replicado nas demais esferas da Federacéo.

Boa parte dos poucos control es existentes decorre muito mais da rescisdo unilateral de isenges
condicionadas (contratos) concedidas em gestdes anteriores (em afronta a seguranca juridica e ao que
previamente contratado, mesmo quando ausentes vicios de validade) ou de fiscalizaces pontuais sobre 0
atendimento de condicionantes da isencdo em regimes especificos (isen¢es de impostos com
contrapartidas como a empregabilidade da populacéo local, por exemplo).

3) Muitas vezes se alega que ha renuncia tributéria em exagero. Nao faltam economistas ou
agentes do estado a culpar o governo federal por “rendncias’ como as da Zona Franca de Manaus
eado Simples Nacional

Essa matéria, contudo, ndo pode ser enfrentada como se fosse t&o trivial.

Cheguei a apontar, em coluna antiga, que boa parte dos itens apontados como renuincias ndo seria de
efetivos gastos tributérios indiretos.

A Zona Franca de Manaus (renuncia estimada de R$ 26,76 bilhdes em 2016), por exemplo, ndo é
politica de governo. N&o estd no campo da competéncia executiva federal voltar atributar as operactes
relacionadas aregido. As decisdes politicas que continuam areiterar tal intributabilidade sdo do

L egislativo e possuem natureza constitucional. Os representantes do povo continuam a prorrogar tal
protecdo; e, na Ultimavez que assim decidiram, o fizeram até o ano 2073!

Com ou sem apoio de eventuais gestdes do Executivo, fato é que sua revogacdo dependeria de reforma
do texto constitucional, algo nem sempre fécil de se conseguir.

Longe estou de afirmar e aceitar certo fatalismo aqui. Mas direcionar o alvo das pretensoes ao seu
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destinatério correto € um bom comego. Textos econémicos e jornalisticos que colocam na conta de
governos federais (quaisquer deles) a mera deciséo de retirar ou atribuir a ndo tributagdo nada
esclarecem, tornando o debate ainda mais pobre.

A regrainserida na Constitui¢éo, que ndo permite a tributagéo, ndo autoriza, portanto, o legislador a
retomar atributagdo. O questionamento de tal limite passaria pelo Legislativo com mais énfase do que a
conversdo de medida provisoria ou aprovagao de lei.

A governanca dessa néo tributagéo é questionavel. Recentemente, orientei um excelente trabalho de
doutorado sobre o tema, de autoria de Daniel Monteiro Gelcer[1], cuja principal conclusdo é justamente
afalta de dados sobre os resultados pretendidos e os al cangados nessa protecao regional .

Quanto ao Simples Nacional, item do Demonstrativo de Gasto Tributario que encabeca a lista das
maiores “renuncias’ (R$ 74,57 bilhdes em 2016), convém repetir minha critica, no sentido de que ndo se
trata de politica de rendincia (desvio de umalegislacdo tributacéo de referéncia). Trata-se, antes, de um
regime tributario alternativo, com base nos preceitos constitucionais que assim prescrevem e determinam.

Nunca defendi que o SIMPLES deixe de ser acompanhado pelo governo ou mesmo gue alegislacéo
estaria simplesmente bem elaborada como se apresenta atual mente. Ha comité gestor proprio para
acompanhar o desempenho do regime juridico. Alteragdes podem ser feitas, sgja na calibragem das
aliquotas, na sua adogdo mais generalizada e menos pontual, categorias de contribuintes e problemas
operacionais quando se incluem outras técnicas tributérias, como a da substituicdo tributaria para frente
do ICMS.

Tudo isso pode e deve ser estudado com vistas a melhoria do regime tributario. Mas, ainda assim, ndo se
trata de politica econdémica de renincia. O valor arrecadacéo pretendido pode ser aterado, mas sempre
serd um regime que implicard em apuracdo mais simples e reduzida em relacdo aos demais regimes.
Arrecadacao ndo pode ser mera conta de chegada. Os @nimos corporativistas que acreditam que todo
aumento de arrecadacdo por si SO seria positivo ndo deveriam prosperar. E a arrecadacio que paga a
estrutura estatal e afolha dos servidores publicos, mas néo se deve olvidar que a arrecadacéo tributéria é
um tipo de receita derivada e ndo propria. Ou sgja: séo 0s contribuintes que financiam a existéncia de um
corpo de servidores publicos e ndo um nimero abstrato qualquer do or¢camento, designado receita, que
apenas quantifica 0 processo.

4) Avangcamos, nas Ultimas décadas, no apontamento de quais sdo asrenunciastributérias (gastos
indiretos), ainda que por meio de calculos estaticos, que ndo levam em conta os efeitos dindmicos
de cada medida

Porém, ainda falta muito em termos de governancga executiva, aquela que deve ser realizada pelo proprio
governo. Ministérios finalisticos pouco sabem das medidas tributarias que, em tese, permitem que seus
objetivos sgjam alcangados, como bem constatado em fiscalizacgo do TCU. Ministérios do Governo
Central (Plangjamento, Fazenda e Casa Civil, por exemplo) pouco avangcaram na criagéo de 0rgaos ou
comissdes interministeriais de avaliagdo das politicas econdmicas que se valem de beneficios fiscais
(tributérios, crediticios e financeiros). Asinformacdes sdo parciais e o didlogo com pesquisadores e
universidades s80 casuisticos.
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A andlise de €eficiéncia, efetividade e economicidade das politicas econdmicas esta em seu inicio, com
certa vantagem para os beneficios crediticios e financeiros, gracas a acordao do TCU e ao trabalho da
Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda[2]. Ver meus textos (aqui e aqui) sobre esses
ilustres desconhecidos, os beneficios financeiros e crediticios.

Um dos poucos exempl os felizes nesse tema da governancga executiva (auto avaliacéo e didlogos com as
partes envolvidas) foi ainstituicdo da Comissdo Tripartite de Avaliacéo da Desoneracdo da Folhade
Pagamento (CTDF). N&o entrando no mérito da eficiéncia desta politica econdmica, fato € que a
existéncia de uma comissdo com representantes dos empregados, dos setores econdmicos envolvidos e
das areas do governo relacionadas ao programa permitiu atroca de ideias e impressdes e produziu Varios
resultados: desde as avaliagdes preliminares positivas, até mesmo atriste conclusio de que, ao fim e ao
cabo, os resultados seriam timidos e muito dispendiosos. Ver minha coluna.

5) Um dos pontos mais relevantes para bem estudar as politicas econémicas que se valem de
instrumentos fiscais € se evitar, na medida do possivel, o carater mais explicitamente ideol6gico
das proposicdes tedricas

Comegar 0 estudo deste tema presumindo:

ou

a) gque todos os incentivos fiscais sGo negativos (por afronta aisonomia, a capacidade contributivae a
simplicidade);

ou

b) que todos os incentivos sdo positivos porgue concretizariam os ditames constitucionais da
Constituicéo Federal

€ um reducionismo injustificavel, por varias razdes.

N&o da paratratar o tema de forma agregada e generalizada. Cada medida tem o seu histérico ou sua
funcéo.

Como tratar da desoneracao tributéria da agua mineral ou de cadeiras de rodas hos mesmos termos de
outras politicas industriais que se valem das contribuicdes do PIS e da COFINS (adensamento de cadeias
produtivas, por exempl0)?

Tampouco se justifica, 0 que se |é muito na producdo doutrinaria, pretensas fases do perfil do Estado:
oraum Estado Social, oraum Estado Fiscal. Quase sempre essas consideracoes refletem muito mais a
paixao de seus autores acerca do papel do Estado na economia (ou auséncia desse papel), do que algum
vinculo efetivo com a nossa realidade constitucional.

A Constituicéo Federal que temos € a que temos. N&o nos gjudard, aqui, a meraimportacdo de teorias
neoliberais ou fortemente intervencionistas produzidas alhures. Os |eitores merecem um debate mais
elaborado sobre 0 que 0 Estado pode ou n&o fazer em se tratando do uso de instrumentos fiscais
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(controles de validade e legalidade e de aderéncia quanto a ordem econémica e as regras de direito
financeiro). Esses limites est&o no proprio ordenamento juridico e nas classificacOes didaticas.

Em outra oportunidade] 3] j& nos manifestamos sobre o equivoco em acreditar simplesmente que textos
constitucionais sem vontade politica de Estado seriam suficientes para a sua concretizacdo (criticaa
teoria da constituicdo dirigente); mas também criticamos as paixdes ideol gicas reacionarias que buscam
afrontar a prépria semantica de nossa Constituicéo Federal vigente em favor de pautas ndo positivadas
democraticamente (normas juridicas).

6) Asrenuncias devem ser avaliadas, inclusive, com os préprios gastos dir etos r elacionados aos
mesmos obj etivos

Parece f&cil criticar programas como aLei Rouanet e a politica cultural como um todo, mas qual a
proporcado entre o or¢camento da pasta (Ministério da Cultura) e arendncia tributaria?

Quando praticamente todo 0 espaco orcamentario € alocado para o custeio da prépria estrutura dos
orgéaos e fundacdes ligadas a Cultura e boa parte do que poderia ser uma politica cultural se revelacomo
mera rendncia de empresas do lucro real, que investem antes em marketing cultural, percebe-se a
importancia de pensar cada politica, relacionando as respectivas fontes orcamentarias, os gastos direitos
e as eventuais renuncias. Sobre a politica cultural, tive oportunidade de escrever, junto com o autor de
importante mestrado orientado por mim sobre o assunto, Nichollas Alem.

Enfim, esse € um pegueno balanco de alguns temas que foram tratados em minhas colunas anteriores e
alguns pontos que ainda seréo desenvolvidos posteriormente.

Gostaria de encerrar o ano desgjando um feliz Natal e um excelente Ano Novo aos leitores dessarevista,
aos meus colegas colunistas e, com carinho especial, a equipe do ConJur, que permite que esse
importante espaco de producéo de debates e divulgacao de noticias exista.

[1] Incentivos fiscais, desconcentragdo industrial e desenvolvimento regional. USP: 2017.

[2] Atuamente, tal fungdo cabe a Secretaria de Acompanhamento Econdmico do mesmo Ministério, por
conta de reestruturacéo de funcdes das secretarias daquele Ministério.

[3] ANDRADE, José Maria Arruda de. Hermenéutica da Ordem Econémica e Constitucional e o
Aspecto Constitutivo da Concretizacdo Constitucional. Revista Forum de Direito Financeiro e
Econdmico, v. 1, Belo Horizonte: Editora Forum, pp. 249-268, 2012. Quem chamou a atencdo a esses
pontos criticos da teoria da Constituicéo Dirigente foi Gilberto Bercovici: A Constituicdo dirigentee a
crise dateoria da Constituicdo. In: TEORIA da Constitui¢&o: estudos sobre o lugar da politica no direito
constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.
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