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RESUMO

SILVA, Hendrick Pinheiro da. Controle de programas de incentivo tributario pelo TCU.
225 p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sao
Paulo, 2022.

A presente tese trata das potencialidades e limites da competéncia do Tribunal de Contas da
Unido para o controle externo sobre os programas de incentivo tributario federais. Foi
desenvolvida como uma pesquisa qualitativa, pds-positivista, realizada a partir de analise
documental bibliografica, de natureza cientifica e dogmatica, realizada pela técnica de
codificacdo basica, aplicada sobre textos legislativos, comentarios doutrinarios e jurisprudéncia
nacional. O problema de pesquisa questiona como o TCU pode realizar o controle dos
programas de incentivos tributérios. Para responder a essa questdo, a tese foi estruturada em
trés capitulos, sendo que, no primeiro, 0 objetivo € caracterizar o regime juridico aplicavel aos
programas de incentivo tributario. O segundo busca delimitar o alcance da competéncia do TCU
em relacdo aos sujeitos e o conteddo das suas decisdes na atividade de controle desses
programas governamentais. O Gltimo capitulo apresenta aspectos dos programas de incentivo
tributario que podem ser objetivo de controle a partir dos parametros da legalidade, legitimidade
e economicidade. Conclui-se que o TCU pode contribuir com o aprimoramento da gestdo desses
programas, a semelhanca do que ocorre no controle dos programas implementados pela via do
gasto direto, além de punir os gestores ou condenar particulares ao ressarcimento de danos ao
erario para os quais tenham concorrido. A tese aponta, ainda, como limites aplicaveis ao TCU
no controle dos programas de incentivo tributario, a impossibilidade de imputar aos agentes
privados beneficiarios o mesmo tratamento juridico aplicavel aos agentes publicos responsaveis
pela gestdo dos programas; a proibigédo da suspenséo de incentivos condicionados em situagéo
de adimpléncia; a incompeténcia para declarar a inconstitucionalidade de normas tributéarias; e
a incapacidade para imputar dano ao erario publico decorrente de irregularidades caracterizadas
a partir dos parametros da legitimidade ou economicidade.

Palavras-chave: Politica fiscal. Gastos tributarios. Controle externo. Programa governamental.
Transparéncia.






ABSTRACT

SILVA, Hendrick Pinheiro da. Control of tax incentive programs by the Federal Court of
Auditors. 225 p. Thesis (Doctor Degree in Law) — Faculty of Law, University of Sdo Paulo,
Séo Paulo, 2022.

This thesis addresses the possibilities and limits of the TCU’s competence for external control
over federal tax incentive programs. It is a qualitative, post-positivist research, based on the
analysis of bibliographic document of scientific and dogmatic nature and on the basic coding
technique applied to legislative texts, doctrinal comments and national jurisprudence. The
research problem asks how the Federal Audit Court can control tax incentive programs. To
answer this question, the thesis was structured in three chapters, the first of which is aimed at
characterizing the legal regime applicable to tax incentive programs. The second seeks to
delimit TCU’s competence in relation to the subjects and the content of its decisions when
controlling these government programs. The last chapter presents aspects of tax incentive
programs that can be controlled from the parameters of legality, legitimacy and economic
oriented choice. It is concluded that the TCU can contribute to the improvement of the
management of these programs (similarly to what occurs in the control of programs
implemented through direct spending) and can also punish managers or condemn individuals
to compensation for damages to the treasury for which they have caused. As limits applicable
to the TCU in the control of tax incentive programs, the thesis also points out, to the
impossibility of assigning to beneficiary private agents the same legal treatment applicable to
public agents responsible for managing the programs; the prohibition of ordering suspension of
execution of conditioned incentives in a situation of regularity; the incompetence to declare the
unconstitutionality of tax laws; and the inability to recognize the existence of damage to the
public propriety resulting from irregularities characterized from the parameters of legitimacy
or economic oriented choice.

Keywords: Fiscal policy. Tax expenditures. External control. Government program.
Transparency.






RESUME

SILVA, Hendrick Pinheiro da. Controle des programmes d’incitations fiscales par la Cour
fédérale des comptes (TCU). 225 p. Thése (Doctorat en Droit) — Faculté de Droit, Université
de Séo Paulo, S&o Paulo, 2022.

Cette thése traite du potentiel et des limites de la compétence de la TCU en matiere de contrdle
externe des programmes fédéraux d’incitatifs fiscaux. Elle a été élaborée comme une recherche
qualitative, post-positiviste, réalisée a partir d’analyses documentaires bibliographiques, de
nature scientifique et dogmatique, réalisée par la technique de codage de base appliquée aux
textes législatifs, aux commentaires doctrinaux et a la jurisprudence nationale. La
problématique de recherche demande comment la Cour fédérale des comptes peut controler les
programmes d’incitations fiscales. Pour répondre a cette question, la thése a été structurée en
trois chapitres dont le premier vise a caractériser le régime juridique applicable aux programmes
d’incitations fiscales. Le deuxieme vise a délimiter I’étendue de la compétence du TCU par
rapport aux sujets et au contenu de ses déecisions dans I’activité de contrdle de ces programmes
gouvernementaux. Le dernier chapitre présente les aspects des programmes d’incitations
fiscales qui peuvent étre contrdlés a partir des parameétres de légalité, de 1égitimité et de décision
orientée vers ou de décisions orientées vers les meilleurs résultats économiques. 1l est conclu
que le TCU peut contribuer a I’amélioration de la gestion de ces programmes, a I’instar de ce
qui se passe dans le contrble des programmes mis en ceuvre par le biais des dépenses directes,
au-dela de punir les gestionnaires ou de condamner a I’indemnisation des dommages au trésor
les individus qui ont contribué a son occurrence. La thése souligne également, comme limites
applicables a la TCU dans le contrble des programmes d’incitations fiscales, I’impossibilité
d’attribuer aux agents privés bénéficiaires le méme traitement juridique applicable aux agents
publics chargés de la gestion des programmes; I’interdiction de suspension des incitations
conditionnées en cas de conformité; I’incompétence pour déclarer I’inconstitutionnalité des lois
fiscales; et I’impossibilité d’imputer des dommages au trésor public résultant d’irrégularités
caractérisées a partir de paramétres de Iégitimité ou de décisions orientées vers les meilleurs
résultats économiques.

Mots clés : Politique fiscale. Dépenses fiscales. Contréle externe. Programme gouvernemental.
Transparence.
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INTRODUCAO

O titulo da tese — Controle de Programas de Incentivo Tributario pelo TCU — é
formado por trés unidades tematicas diferentes, que desenham o objeto da pesquisa e
contribuem para a sua delimitagéo.

Controle é um conceito que indica uma modalidade de atuacdo estatal. Posicionar a
palavra “controle” logo no titulo da pesquisa tem por objetivo comecar a responder a pergunta
“0 que se estuda?” (o qué = controle).

Programas de incentivo tributario sdo o objeto da atividade de controle cujas
caracteristicas se pretende analisar. Trata-se de um segundo nivel de aproximacéo, que delimita
uma parcela da atividade de controle (controle do qué?).

Tribunal de Contas da Unido é posicionado ao final para indicar o sujeito cuja
competéncia para desenvolver aquela atividade em relacdo a esses programas seré analisada.
Fixar o agente logo no titulo tem o objetivo de esclarecer que o trabalho serd desenvolvido no

ambito do controle externo federal (controle feito por quem?).
Tema e limitagdes

O tema deste trabalho parte da ideia de controle — compreendida como “verificacdo da
conformidade de uma atuagdo a determinados canones”* — para analisa-la sob o prisma da
competéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em relacdo aos programas de incentivo
tributario.

Pensar o controle associado a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido fornece um
primeiro limite do tema: o trabalho adota a perspectiva do controle externo.

Os tribunais de contas sdo 0rgaos que atuam de maneira autbnoma e em conjunto com
o Poder Legislativo no exercicio do controle externo.? Pensar no exercicio dessa atividade pelo
TCU tem o impacto imediato de circunscrever a atividade de coleta e analise de dados a
programas desenvolvidos no nivel federal.

O conceito de “programas de incentivo tributario” também esta no centro do trabalho,

como objeto especifico em relagdo ao qual as caracteristicas do controle serdo analisadas.

! MEDAUAR, Odete. Controle da administracéo publica. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2012, p. 24.

2 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. In: FIQUEIREDO, Carlos Mauricio,
NOBREGA, Marcos (coord.). Administracdo publica: direitos administrativo, financeiro e gestio publica:
pratica, inovacdes e polémicas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 97-1009.
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“Incentivo tributario” é um conceito da ciéncia das finangas, que agrupa uma série de
instrumentos de direito tributario — tais como isencdes, reducdes de aliquota, depreciacdo
acelerada, diferimento, etc. — em torno da finalidade comum de incentivar determinado setor
econdmico.

N&o se pretende uma andalise ampla sobre a competéncia do Tribunal de Contas da Unido
no controle da extrafiscalidade® ou de normas indutoras.* Propde-se um recorte que coloca no
centro da pesquisa a atividade desse 6rgao no controle de programas que tém por finalidade
incentivar, por meio de instrumentos tributarios, atividades ou setores econdmicos.

Nesse contexto, trazer o conceito de “programa” como qualificador de “incentivos
tributarios” manifesta uma opcéo de trata-los como politicas publicas, implementadas por meio
do sistema fiscal.> Dessa forma, a finalidade emerge como importante instrumento de controle

de tais politicas.

Justificativa e importéancia

O controle externo é um dos elementos do sistema de freios e contrapesos que equilibra
as relagOes entre as fungdes executiva e legislativa do Estado. A outorga legislativa de
autorizacdo para gastar, por meio do carater representativo do orcamento, perderia o sentido na
auséncia da possibilidade de submisséo do gasto ao controle deste mesmo poder.®

No gue tange aos gastos diretos, o processo de controle realizado pelas cortes de contas
é bem desenvolvido, objeto de ampla regulamentacéo e alvo de trabalhos académicos de detida
e profunda analise.” Todavia, no que tange aos gastos indiretos no Brasil, representados por
uma pléiade de incentivos fiscais (latu sensu), ndo se identifica a mesma preocupagdo com o

papel que pode desempenhar esse importante érgdo de controle externo.

3 BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade, identificacdo, fundamentacdo, limitacdo e controle. S&o Paulo:
Noeses, 2015.

4 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencédo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005.

5 TOME, Fabiana Del Padre. A extrafiscalidade tributaria como instrumento para concretizar politicas publicas.
In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). Tributacdo e desenvolvimento: homenagem ao professor Aires
Barreto. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 193-212.

6 HORVATH, Estevdo. O orgamento no século XXI: tendéncias e expectativas. 2014. 418 p. Tese (Titularidade
em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, So Paulo, 2014, p. 129.

7 ZYMLER, Benjamin. Questdes de controle: controle das Finangas Publicas no Brasil: visdo atual e prospectiva.
Revista do Tribunal de Contas da Unido, v. 29, n. 76, p. 15-41, abr./jun. 1998; MILESKI, Hélio Saul. O
controle da gestéo publica. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018; MEDAUAR, Odete. Controle... Op. cit,;
FREITAS, Juarez de. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013; GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos publicos no Brasil. Sdo Paulo:
Almedina, 2015.
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Nesses termos, 0 objetivo principal da tese € analisar como o Tribunal de Contas da
Unido, na qualidade de 6rgdo de controle externo, pode exercer o controle de programas de
incentivos tributérios da Unido.

O Tribunal de Contas da Unido é um érgédo do controle externo que atua em conjunto
com o Poder Legislativo federal, no controle dos gastos publicos da Unido. Em seu relatério
anual de atividades de 2021, no qual a corte alega ter produzido um beneficio econébmico
derivado de acBes de controle na ordem de R$ 87 bilhdes de reais,® as referéncias ao controle
de programas de incentivo tributario ainda sdo incipientes.

No Brasil, o volume de politicas publicas implementadas por meio de instrumentos que
representam gastos tributarios indiretos (entre eles, programas de incentivos tributarios) é
expressivo. No nivel federal, considerando o demonstrativo de gastos tributarios que
acompanhou o Projeto de Lei Orcamentaria Anual de 2022, o gasto tributario foi estimado em
R$ 371,07 bilhdes de reais, representando 3,95% do produto interno bruto (PIB) e o0 equivalente
a 20,16% das receitas administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB).® Esses dados ja
demonstram o importante papel que o Tribunal de Contas da Unido poderia assumir como
agente para a promocao da transparéncia e controle desses programas.

Um estudo recente, que analisou a atividade de controle do TCU sobre programas de
fomento, apresenta dados relevantes para entender como o 6rgao desenvolve sua atividade
sobre medidas de estimulo fiscal, que englobam os programas de incentivo tributario:

e Dos 240 acordaos encontrados que tratavam do tema da renuncia de receitas (em sentido
amplo), uma grande parte (92) sequer analisava programas de incentivo fiscal, 12
tratavam de transferéncias de recursos entre entes federativos e 7 referiam-se a
operagOes de crédito ou financiamento;

e Dos 129 acordaos restantes, apenas 96 casos tratavam do controle de programas de
incentivo tributario, sendo que 33 apenas tangenciavam o tema;

e Dos 96 casos de fomento tributéario, a maioria (77 casos) analisava projetos especificos

submetidos a Lei n. 8.313/1991 (Lei Rouanet, ou Lei de Incentivo & Cultura) ou a Lei

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio anual de atividades do TCU: 2021. Brasilia: TCU, 2022.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/37/F5/2E/A1/EC0008102DFEOFF7F18818A8/Relatorio_anual_atividades_
TCU_2021.pdf. Acesso em: 11 jun. 2022, p. 50.

® BRASIL. Ministério da Fazenda. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos gastos tributarios PLOA
2022. Brasilia, 2021. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-
abertos/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-ploa/ploa-2022/dgt-ploa-2022-base-conceitual-
versao-1-0.pdf. Acesso em: 29 fev. 2020, p. 9.
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n. 8.685/1993 (Lei do Audiovisual); 8 acordaos analisavam a aplicagdo de recursos do
Fundo de Financiamento da Amazbnia (FINAM) ou da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (Sudam);

e Nos acérddos que tratam de fomento por incentivos tributarios (96), apenas 18 (19%)

propdem alguma afericdo dos resultados obtidos com o programa.*®

Os dados mencionados acima indicam que a atividade do TCU no controle de programas
de incentivo tributdrio ainda é timida e esta muito mais relacionada a fiscalizacdo do
cumprimento de requisitos objetivos por parte dos beneficiarios.

O controle dos programas de incentivos tributarios é tema que ja foi encampado pelas
cortes de contas de outros paises.

Desde 2009 a Bélgica elabora o chamado “Inventério das exoneragdes, abatimentos e
reducdes que influenciam as receitas do Estado” (“Inventaire des exonérations, abattements et
réductions qui influencent les recettes de |’Etat”), ou “Inventario de Gastos Fiscais”,
encaminhado como anexo da lei orcamentaria para anélise e votacdo pela Camara dos
Representantes (Chambre des Représentants). No campo da avaliacdo dos programas, o
Inventario de Gastos Fiscais belga é mais abrangente que o Demonstrativo de Gastos
Tributarios brasileiro, abordando ndo somente uma estimativa de custos, mas também o0s
principais resultados atingidos com os programas.!!

Para além de um inventario analitico dos gastos tributarios, a Corte de Contas belga ja
avaliou os resultados de programas implementados por meio de incentivos fiscais (em sentido
amplo) naquele pais, como é o caso do programa para incentivo a pesquisa e desenvolvimento.*?

Ja na Franga, o tribunal de contas tem direcionado sua atuacdo para figurar como
instrumento de controle administrativo de gestdo.'® Assim, a Corte de Contas tem produzido e

disponibilizado analises de resultados sobre programas especificos,** que ndo se limitam

10 GUIMARAES, Raquel Lamboglia. O controle financeiro da atividade de fomento: o TCU e a afericéo de
resultados. 2019. 261 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,
Séo Paulo, 2019, p. 109-120.

11 BELGICA. Chambre des Représentants de Belgique. Inventaire 2017 des exonérations, abattements et
réductions qui influencent les recettes de I’Etat. Bruxelas, 28 nov. 2018. Disponivel em:
https://www.lachambre.be/FLWB/PDF/54/3293/54K3293004.pdf. Acesso em: 01 mar. 2020, p. 3.

12 BELGICA. Cour des comptes. Mesures fédérales de soutien indirect a la recherche et au développement
technologique (R&D). Bruxelas, 13 ago. 2013. Disponivel em: https://www.ccrek.be/docs/2031_33_RD.pdf.
Acesso em: 01 mar. 2020.

13 BOUVIER, Michel; ESCLASSAN, Marie-Christine; LASSALE, Jean-Pierre. Finances publiques. 17. ed.
Paris: LGDJ, 2018-2019, p. 522.

14 FRANCA. Cour des comptes. L’efficience des dépenses fiscales relatives au développement durable. 2016.
Disponivel em: https://lwww.ccomptes.fr/sites/default/files/EzPublish/20161108-efficience-depenses-fiscales-
developpement-durable.pdf. Acesso em: 27 fev. 2018.
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somente a divulgacao dos dados relativos as despesas fiscais, realizadas por meio de relatorios
especificos de execucdo orcamentaria.’®

Em Portugal, é possivel identificar manifestacbes em favor da racionalizacdo e
harmonizac&o das politicas implementadas por meio de incentivos fiscais.*® Ao encontro dessa
ideia, é possivel identificar um movimento do Tribunal de Contas portugués para transparéncia
dos dados relativos aos gastos indiretos e eficacia das politicas. No Parecer sobre a Conta Geral
do Estado Portugués de 2017, a corte consigna que a eficacia dos incentivos fiscais como
instrumento de politica seré “tanto maior quanto maior for o grau de transparéncia existente”.t’

As experiéncias estrangeiras séo um elemento que indica que a preocupacdo com 0
controle dos incentivos fiscais e, mais especificamente, dos incentivos tributarios é uma

tendéncia em paises que contam com instituicdes de contas semelhantes as brasileiras.

Principais questdes analisadas

O problema especifico de pesquisa que se pretende enfrentar é: como o Tribunal de
Contas de Unido pode controlar programas de incentivo tributario? A pesquisa é modulada pelo
advérbio “como” para abarcar, de maneira abrangente, aspectos da atividade de controle desse
6rgdo em relagdo ao objeto especifico. Para responder a essa pergunta, o trabalho prop&e uma
teoria, que buscard desenvolver um conjunto de raciocinios sobre o tema a partir de
guestionamentos especificos enderecados em trés capitulos.

O primeiro capitulo busca responder o que séo programas de incentivo tributario. Estes
sdo tomados como politicas publicas implementadas com o objetivo de promover determinada
finalidade, que podem representar reniincia de receitas. Nesse contexto, é importante entender,
de maneira mais especifica, as diferencas no controle de programas de incentivo condicionados
e incondicionados, em especial no aspecto do controle sobre o cumprimento das contrapartidas
devidas pelos particulares nos primeiros.

O segundo questionamento especifico do capitulo sobre incentivos tributarios busca

compreender quais as consequéncias de entendé-los como um programa governamental. Nesse

15 FRANGCA. Cour des comptes. Les dépenses fiscales: note d’analyse de I’exécution budgétaire. 2017.
Disponivel em: https://www.ccomptes.fr/sites/default/files/2018-05/NEB-2017-Depenses-fiscales.pdf. Acesso
em: 27 fev. 2019.

16 NABAIS, José Casalta. Da sustentabilidade do Estado fiscal. In: NABAIS, José Casalta; SILVA, Suzana
Tavares da. Sustentabilidade fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011, p. 54.

7 PORTUGAL. Tribunal de Contas. Parecer sobre a Conta Geral do Estado. 2017. Disponivel em:
https://www.tcontas.pt/pt-
pt/ProdutosTC/PareceresTribunalContas/ParecerCGE/Documents/Ano%20econ%C3%B3mic0%20de%2020
17/pcge2017.pdf. Acesso em: 27 fev. 2019, p. 217.
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ponto, o foco é demonstrar as inflexfes da teoria do orcamento publico na caracteriza¢éo do
conceito de “programa” e seus impactos na atividade de controle.

O terceiro questionamento especifico abordado no primeiro capitulo é dedicado as
rentncias de receitas enquanto modalidade de repercussdo orcamentaria derivada da
implementacdo de medidas de politica fiscal. O objetivo é langar as bases para a compreensdo
da teoria dos gastos tributarios como elemento da ciéncia econdmica para estimagdo dos custos
imputados aos programas governamentais estruturados a partir de instrumentos tributarios.

O segundo capitulo questiona, primariamente: quais sdo as caracteristicas da
competéncia do TCU em relagdo aos programas de incentivo tributario? Uma resposta a este
questionamento serd proposta em dois Vvértices primordiais, o alcance da competéncia em
relacdo aos sujeitos e o conteudo das decisdes.

Quanto ao alcance, buscar-se-a delinear quais sdo os limites da competéncia em relacao
aos sujeitos do controle. Nesse contexto, indaga-se, entre outros questionamentos, se e quais
sanc¢des do TCU podem ser aplicadas a agentes privados que receberem incentivos fiscais.

Em relacdo ao conteudo das decisBes, o foco estd em apresentar quais aspectos dos
programas de incentivo podem ser objeto de controle. Os questionamentos sobre a
aplicabilidade de medidas cautelares administrativas e a possibilidade de controle de
constitucionalidade das normas que veiculam programas de incentivo fiscal pelo TCU surgem
como questdes subsidiarias fundamentais para a compreensdo dos limites dessa atividade.

Os dois primeiros capitulos buscam construir um alicerce para o desenvolvimento dos
parametros de controle aplicaveis a esses programas, que sdo tratados no terceiro capitulo.
Trata-se de propor ferramentas para o controle de legalidade, legitimidade e economicidade.
Nesse contexto, a pergunta inicial é encarada em cada um desses ambitos: como o TCU pode
exercer 0 controle dos programas de incentivo tributdrio partindo da
legalidade/legitimidade/economicidade como parametros? Em todos esses vieses, 0 objetivo é
compatibilizar as competéncias de controle externo com as limitagdes tipicas impostas pelo
regime juridico tributario aplicavel as normas que estruturam esses programas.

No viés da legalidade, o objetivo é compreender quais as possibilidades para o exercicio
do controle externo pelo TCU em relacdo & legalidade dos atos praticados na gestdo dos
programas de incentivo tributario. Esta analise considera, como principais pontos, 0 processo
de implementacdo das medidas de compensacdo e o cumprimento dos requisitos pelos
beneficiarios nos programas condicionados.

O capitulo analisa, na segunda parte, as caracteristicas do controle dos programas de

incentivo tributario sob o parametro da legitimidade, tomado de maneira ampla como elemento
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que “engloba todos os principios constitucionais orcamentérios e financeiros, derivados da ideia
de seguranca ou de justica, que simultaneamente sdo principios informativos do controle”.!8
Nesse contexto, as principais questdes analisadas estao atreladas ao necessario cumprimento da
transparéncia e sinceridade orcamentarias.

Por fim, a Gltima parte do capitulo 3 analisa como o TCU pode exercer o controle de
economicidade dos programas de incentivo tributario. Busca-se demonstrar, ainda, a
importancia do controle de resultados como instrumento para o aprimoramento das fungdes
estatais, em uma perspectiva que transcende uma analise sobre as caracteristicas especificas

desses programas em relacéo a competéncia do TCU.

Contribuicéo original a ciéncia juridica brasileira

Para demonstrar a originalidade da contribuicdo, partiu-se da analise de teses e
dissertacfes desenvolvidas no Programa de Pds-Graduacdo em Direito da Universidade de Sdo
Paulo, bem como de outros programas qualificados com notas 4, 5 e 6 na Plataforma Sucupira
(Capes). Tambem foram analisados e relacionados trabalhos em outras areas, que abordam de
maneira tangencial o tema proposto.

No &mbito do Programa de Pds-Graduagdo em Direito da Universidade de S&o Paulo,
pode-se identificar trabalhos que abordam o controle de programas de incentivo tributario;
contudo, tais trabalhos abordam aspectos especificos, como o controle de legitimidade®® ou de
economicidade,?® a possibilidade de controle de incentivos de Imposto sobre Operacgoes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) no contexto da Guerra Fiscal pelos
tribunais de contas estaduais,?* ou mesmo uma proposta de sistematizacao do regime de gastos
tributarios no direito brasileiro.?? Entretanto, sua abordagem se restringe aos aspectos

tributarios e orcamentarios, sem adentrar nas especificidades do sistema de controle externo.

18 TORRES, Ricardo Lobo. O Tribunal de Contas e o controle da legalidade, economicidade e legitimidade.
Revista de Informagéo Legislativa, Brasilia, v. 31, n. 121, jan./mar. 1994, p. 265-271, p. 269.

1% NAGATA, Bruno Mitsuo. Fiscalizagdo financeira quanto a legitimidade. 2013. 237 f. Dissertacdo
(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2013.

20 |_LEAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.

2L BEVILACQUA, Lucas. Incentivos fiscais de ICMS e desenvolvimento regional. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2013.

22 HENRIQUES, Elcio Fiori. O regime juridico do gasto tributario no direito brasileiro. 2009. 221 p.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009;
CASTAGNA, Ricardo Alessandro. O direito financeiro dos gastos tributarios. Sdo Paulo: Editora Dialética,
2021.
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Em outros trabalhos, o controle externo é visto em apenas alguns de seus aspectos
especificos, como o julgamento de contas municipais,?® o controle de subvencdes ao terceiro
setor,®* sem adentrar as caracteristicas especificas do controle dos incentivos tributarios
destinados a fomentar a atividade econémica. Mesmo em um trabalho onde o foco ¢ a atividade
do TCU no controle do fomento, o que inclui o fomento tributario, seu escopo ndo ¢ a
proposicdo de uma teoria para o controle desses programas, mas identificar como a atividade
ocorre na realidade atual.?®

No dominio do Direito Tributario, identificam-se trabalhos que analisam a legalidade e
legitimidade dos incentivos no dmbito da ordem tributaria,?® ou mesmo o papel do controle
judicial no emprego da extrafiscalidade.?’

O levantamento prévio também indica trabalhos que abordam, de maneira mais
genérica, as fungdes dos tribunais de contas, mas nao diretamente a questdo do controle dos
incentivos tributérios.?®

Também existem trabalhos que abordam a questdo dos incentivos fiscais pelo viés da
ciéncia politica (como o estudo®® que propde uma analise da politica nacional de beneficios
tributarios no periodo de 2003 a 2010) ou da economia (como na pesquisa® que analisa a
politica fiscal nacional no periodo de 2003 a 2013).

A contribuicdo original proposta nesta pesquisa sera o desenvolvimento de uma teoria
para o0 controle de incentivos tributarios pelo Tribunal de Contas da Unido. A tese sera

representada pela conjugacao de diferentes teorias, desenvolvidas em diversas areas do direito,

2 FAGUNDES, Tatiana Penharrubia. O controle das contas municipais. 2012. 273 p. Tese (Doutorado em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2012.

24 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle estatal das transferéncias de recursos publicos para o terceiro setor.
2009. 511 p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo,
20009.

% GUIMARAES, Raquel Lamboglia. O controle... Op. cit.

% CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do tributo: incentivos e renlncias fiscais no direito brasileiro.
2013. 271 p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo,
2013.

27 BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade... Op. cit.

8 pPQOZZO, Gabriela Tomaselli Gongalves Pereira Dal. As fungdes do Tribunal de Contas e o Estado de
Direito. 2008. 133 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Séo
Paulo, 2008; CABRAL, Flavio Garcia. Uma andlise comparativa da atuagdo do Tribunal de Contas da
Uni&o de 1989 a 2010. 2011. 280 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011; DINIZ, Gilberto Pinto Monteiro. Estado de
direito e controle estratégico de contas. 2015. 208 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2015.

2 GONCALVES, Maete Pedroso. O ciclo da politica nacional de concessdo de beneficios tributéarios (2003-
2010). 2012. 127 p. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012.

30 DUCA, Fernando Murta Ferreira. Acdo estatal e politica fiscal no brasil: uma analise do periodo 2003-
2013. 2014. 112 p. Dissertacdo (Mestrado em Economia) — Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2014.
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necessarias para a compreensdo dos limites da competéncia do TCU em relacdo aos programas

de incentivos tributarios e os &mbitos em que este controle pode ocorrer.

Metodologia

Esta pesquisa é comprometida com os parametros estabelecidos pelo Codigo de Etica
da Universidade de S&o Paulo®! no levantamento e disponibilizacio dos dados de forma clara e
aberta ao publico.

Como roteiro para esta secdo metodoldgica, serdo apresentados 0s pressupostos
ontoldgicos, epistemoldgicos, o paradigma tedrico adotado, a estratégia e 0 método que serdo
aplicados na coleta e tratamento dos dados.

Ontologicamente, como se trata de uma pesquisa qualitativa, a realidade é concebida
como subjetiva e multipla.3? Especificamente, adota-se a descrigdo do real como produto da
aplicacdo de “formas” a “geleia amorfa de fenbmenos” que compdem o “mundo material”. A
teoria auxilia no processo de descoberta das formas: “conhecendo como os fenébmenos amorfos
afluem as formas e as preenchem para depois afluirem novamente ao informe”.*

Na perspectiva epistemoldgica, a pesquisa reconhece a interagdo entre o pesquisador e
0 objeto de estudo.®* Para compreender a realidade, adota-se a racionalidade juridica formal
weberiana como conceito organizador para a analise do fenémeno juridico. Um sistema juridico
gue adota a racionalidade formal € aquele que, para além de ser formado por regras (normas e
principios), € dotado de independéncia em relacdo a outros sistemas, buscando o atendimento
de interesses inerentemente juridicos.®

Esta racionalidade formal ndo se confunde com formalismo juridico, tomado como uma
concepcao gnosioldgica de matriz neokantiana, que prega “um isolamento das proposicdes
juridicas em sua propria estrutura, ignorando-se as consequéncias e, por vezes, o proprio plano
teleoldgico das normas”.*® Adotar uma racionalidade juridica formal é aceitar a independéncia
do direito em relacdo a outros sistemas (politico, religioso, econdmico, etc.), refutando a

interferéncia destes no processo de producgéo e reproducédo do direito, o que nao significa que

31 SAO PAULO. Universidade de Sao Paulo. Resolucdo n. 4.871, de 22 de outubro de 2001. Disponivel em:
http://www.leginf.usp.br/?resolucao=resolucao-no-4871-de-22-de-outubro-de-2001. Acesso em: 05 abr. 2020.

32 CRESWELL, John. W. Research Design: Qualitative & Quantitative Approaches. Thousand Oaks: Sage,
1994,

3 FLUSSER, Vilém. Forma e material. In: FLUSSER, Vilém. O mundo codificado: por uma filosofia do design
e da comunicacdo. Sao Paulo: Cosac Naify, 2015, p. 22-32, p. 24.

34 CRESWELL, John. W. Research... Op. cit.

%5 KRONMAN, Anthony. Max Weber. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 143.

% ANDRADE, José Maria Arruda de. Interpretacdo da norma tributéria. Sdo Paulo: MP Editora, 2006, p. 94.
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as consequéncias e efeitos da aplicacdo das normas juridicas ndo sejam juridicamente
relevantes.

Nesse contexto, o trabalho posiciona-se em um paradigma cientifico de pesquisa
qualitativa pos-positivista, descrito como aquele que € baseado em um realismo critico, no qual
a compreensdo da realidade é tomada ndo como um dado imperfeito e apenas
probabilisticamente apreensivel, de modo que, portanto, sua apreensao deve ser observada de
maneira critica e os resultados na pesquisa podem assumir um grau de verdade, podendo ser
falsaveis.®’

A adocdo de uma metodologia pds-positivista no direito ndo significa aceitar que, em
razdo da necesséria influéncia da politica no direito, a interpretacdo e aplicacdo das normas
juridicas se converteria em uma atividade politica do intérprete. Aceitar o pds-positivismo como
carateristica da metodologia juridica significa compreender que a atividade juridica exerce
influéncia no processo de interpretagdo da norma, mas esta influéncia deve ser controlada por
meio da justificativa (necessariamente juridica) apresentada.®

No campo da estratégia, para elaboracdo da teoria proposta na tese serd aplicada a
analise documental, com a proposi¢cdo de uma teoria para o controle de programas de incentivo
tributario pelo TCU a partir de uma analise bibliografica, de natureza cientifica e dogmatica.3®
Os dados utilizados serdo provenientes de documentos publicos, como textos legislativos
brasileiros, artigos cientificos da doutrina nacional e estrangeira e jurisprudéncia
predominantemente nacional.

O levantamento bibliografico sera conduzido por meio do método denominado
“codificagdo basica”,*° que passa pelas fases de coleta de dados, consolidacgéo, apresentacéo e
elaboracdo de conclusdes.

37 GUBA, Egon G.; LINCOLN, Yvonna S. Competing Paradigms in Qualitative Research. In: DENZIN, N. K.;
LINCOLN, Y. S. (ed.). Handbook of Qualitative Research. Thousand Oaks, CA: Sage, 1994, p. 105-117.

3% ANDRADE, José Maria Arruda de. Interpretagdo... Op. cit., p. 167.

3% ADEODATO, Jodo Mauricio. Bases para uma metodologia da pesquisa em direito. Revista da Faculdade de
Direito de Sdo Bernardo do Campo, v. 4, p. 171-187, 1998. Disponivel em:
https://revistas.direitosbc.br/index.php/fdsbc/article/view/661. Acesso em: 06 abr. 2020.

40 MILES, Matthew B.; HUBERMAN, Michael A. Qualitative data analysis. 2. ed. Londres: Sage, 1994, p. 12.
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Propdem-se 0s seguintes critérios para verificar a validade dos resultados desta pesquisa
qualitativa: credibilidade, transferibilidade, dependabilidade e confirmabilidade,** devidamente
adaptados para uma pesquisa juridica de natureza normativa.*?

Para incrementar a credibilidade dos resultados, critério associado a validade interna
dos dados coletados, o pesquisador compromete-se com o mapeamento de fontes bibliograficas
confidveis, fruto de trabalhos cientificos preferencialmente de poés-graduacédo, e com a
promocdo do debate entre opinides conflitantes, com vistas a extrair aquilo que efetivamente
pode ser incorporado ao trabalho cientifico.

Para conferir transferibilidade aos resultados, o trabalho buscara propor ambitos de
controle aplicéaveis a todos os programas de incentivo tributarios federais e que, com as devidas
adaptacdes, possam ser colhidos por outros tribunais de contas nos demais niveis federativos.

Buscando estabelecer elementos para verificacdo da dependabilidade, ou dependéncia
entre hipoteses e resultados, esta pesquisa compromete-se a refutar todos os argumentos que
conflitarem com aqueles defendidos e fazé-lo com o maximo grau de independéncia em relacao
as convicgdes pessoais do pesquisador.

A confirmabilidade dos resultados podera ser aferida pela possibilidade de aplicacdo da
teoria proposta pelo TCU na atividade de controle de diferentes programas de incentivo

tributario existentes no ordenamento brasileiro.

41 POZZEBON, Marley; PETRINI, Maria de Cassia. Critérios para conducdo e avaliagdo de pesquisas
qualitativas de natureza critico-interpretativa. In: TAKAHASHI, Adriana Roseli Winsch (org.). Pesquisa
qualitativa em administracao: fundamentos, métodos e usos no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 51-72.

42 QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo. Metodologia da pesquisa juridica. In: CAMPILONGO, Celso Fernandes;
GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE, André Luiz (coord.). Enciclopédia juridica da PUC-SP. Tomo:
Teoria Geral e Filosofia do Direito. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga, André Luiz
Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/151/edicao-1/metodologia-da-pesquisa-juridica. Acesso em: 06
jun. 2020.
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1 PROGRAMAS DE INCENTIVO TRIBUTARIO

Este capitulo busca reconstruir aspectos do regime juridico dos programas de incentivo
tributério tomados como objeto sobre o qual o TCU pode desenvolver sua atividade de controle.

Para lancar as bases para a compreenséo sobre o controle exercido pelo TCU sobre 0s
programas de incentivo tributario propbe-se uma analise em trés partes, que consideram seus
aspectos estruturais.

Na primeira secdo, o foco estd na disciplina normativa aplicdvel aos incentivos
tributarios, tomados como instrumentos de intervencdo estatal no dominio econémico
destinada a fomentar comportamentos, visando atingir objetivos especificos. A discussdo €
desenvolvida em torno da premissa de que 0s objetivos que justificam o manejo de elementos
da receita para obtenc¢do de finalidades que transcendem a funcéo primaria de arrecadacdo de
recursos norteiam também a atividade de controle desenvolvida pelo TCU.

A segunda se¢do é centrada na ideia de programa no contexto da técnica orcamentaria,
que orienta todo o desenvolvimento da tese. O objetivo é demonstrar que algumas medidas
governamentais buscam realizar objetivos estatais especificos por meio do sistema tributario,
caracteristica que as aproxima de qualquer outro programa governamental implementado por
gastos diretos, inclusive no controle.

A Ultima sec¢do do capitulo é dedicada ao universo das renlncias de receita e aborda a
relacdo entre as medidas de incentivo implementadas por meio do sistema tributario e a técnica
de afericdo dos gastos tributarios indiretos. Para tanto, escrutina-se a forma como o
ordenamento brasileiro regula os impactos orcamentarios das rendncias de receita decorrentes

de tais programas e sua relacdo com o controle realizado pelo TCU.

1.1 Incentivos tributéarios

A primeira secdo deste capitulo buscard identificar o conceito de incentivos tributérios
como técnica que, implementada pela via da politica fiscal, objetiva realizar finalidades que
transcendem a arrecadacéo de recursos para financiar as despesas publicas.

A primeira subsecdo aborda a atuacdo do Estado no dominio econémico, com foco nas
técnicas de intervencdo por meio da atividade administrativa de fomento, com o fim de

demonstrar que o instrumental financeiro pode ser manejado para a implementacao de politicas
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que, seja pela receita ou pela despesa, visam atingir objetivos especificos, que justificam a
prépria intervengao.

Na segunda subsecdo, o trabalho propde uma conceituacdo de incentivo tributario
partindo das figuras proximas e conexas — como beneficios e incentivos fiscais — de forma a
apresenta-lo como politica publica estruturada para a obtengdo de objetivos especificos, que
devem orientar a atividade de controle desenvolvida pelo TCU.

A terceira subsecao é dedicada a estabelecer as diferencas de regime juridico aplicavel
aos programas de incentivo tributario incondicionado e condicionado que afetam a atividade de

controle desenvolvida pelo TCU.

1.1.1 Justificacdo da atuacédo do Estado no dominio econdémico

O Estado moderno ndo é neutro em relacdo ao mercado e é papel da Constituicdo
Econdmica — que consiste no “sistema de normas constitucionais que tem por objeto os valores
gue orientam a estrutura econémica, pela integracdo juridica entre a atuacao dos particulares e
do Estado na Economia”*® — dar a ele maior ou menor margem de liberdade na regulacéo da
economia.**

Na realizacdo dos objetivos da atuacao do Estado no dominio econdmico, a Constituicao
Financeira oferece os meios para a realizacdo dos valores estabelecidos pela Constituicao
Econdmica. Os mecanismos financeiros contribuem “com as a¢des do Estado e com as medidas
interventivas ou da Constituicao dirigente”.4® 46

A atuacdo estatal no dominio econémico engloba tanto os servigos publicos quanto as
medidas implementadas na regulacdo da atividade econdémica em sentido estrito. Estas Ultimas

4 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 166.

4 COUTO E SILVA, Clovis Verissimo do. A ordem juridica e aeconomia. Revista do Servico Publico. Brasilia,
v. 110, n. 2, p. 91-99, 1982, p. 92-93.

% TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro. Op. cit., p. 179.

4 José Casalta Nabais entende que a Constituicdo Econdmica garante ao Estado a possibilidade de estabelecer
diretrizes para economia e a Constituicdo Financeira fornece os instrumentos juridicos para o exercicio desse
aspecto de sua soberania. O autor denuncia a reducgéo da soberania da nagdo portuguesa, que, desde a entrada
na Unido Europeia, a perdeu a capacidade real de definir os rumos de sua economia e, com o tratado de ajuste
fiscal assinado com o bloco em 2008, se vé cada vez mais alijada da possibilidade do manejo de instrumentos
financeiros para atingir objetivos na ordem econémica (NABAIS, José Casalta. Reflexdes sobre a constituicao
econdmica, financeira e fiscal portuguesa. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte:
v.12,n. 47, p. 153-174, jul./set. 2014).
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podem ser classificadas como a¢Bes ou medidas interventivas,*’ e acontecem “quando o Estado
age intrometendo-se na atividade em principio reservada aos particulares”.*®

A intervencdo do Estado no campo das atividades econémicas em sentido estrito pode
ser representada por medidas diretas — nas quais o0 Estado assume 0s meios de producao ou
atua em regime de monopolio (absorcdo) ou desenvolve apenas parcelas da atividade
econdbmica em concorréncia com os particulares (participagdo) —, que representam a
intervencdo no dominio econémico, ou indiretas — em um contexto onde as medidas séo
desenvolvidas por meio da regulagdo do processo econémico, tanto por mecanismos
compulsdrios (direcdo) quanto por incentivos destinados a induzir os agentes privados a
realizarem comportamentos pretendidos pelo Estado (inducdo) —, que representam a
intervencao sobre o dominio econdmico.*

Sob qualquer forma, a atuacdo do Estado no (ou sobre 0) dominio econémico sempre
deve estar orientada a realizacdo de objetivos fixados pela politica econdbmica de maneira
sistematica. Nas palavras de Lucia Valle Figueiredo, a intervencdo do Estado na ordem
econbmica “justifica-se se e na medida da consagracdo dos valores assinalados no texto
constitucional”.*

A relacdo finalistica da intervencdo do Estado na ordem econdémica impde o
planejamento como elemento de racionalidade que qualifica a sua atuagdo.%! O planejamento
permeia e orienta toda a atuacdo estatal, sendo a politica fiscal uma das formas de agir do Estado
para realizar os objetivos da ordem econdmica, impondo a adogdo de um conjunto de normas
que integrem um todo coerente e sistematizado, com vistas a realizar os fins pretendidos.>? A
politica fiscal, assim, € tomada como “o conjunto de medidas financeiras (despesas publicas,

impostos, empréstimos, etc.) empregadas pelos governos para o comando da conjuntura

47 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. 8. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2003, p.
93.

4% HORVATH, Estevdo. Contribuicdes de intervencdo no dominio econémico. Séo Paulo: Dialética, 2009, p.
62.

49 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica... Op. cit., p. 127.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Reflexdes sobre a intervencdo do Estado no dominio econdmico e as
contribuices interventivas. In: MACHADO, Hugo de Brito (coord.). As contribuicfes no sistema tributario
brasileiro. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 391-401, p. 391.

51 GRAU, Eros. Planejamento econdmico e regra juridica. 1977. 262 p. Tese (Livre-Docéncia em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade de S&do Paulo, Sdo Paulo, 1977, p. 25.

2 SCAFF, Fernando Facury. Responsabilidade do Estado intervencionista. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 51.
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econdmica”.®® Por meio dela é possivel realizar ajustes deliberados para promover maior
estabilidade econémica,> a partir de agOes corretivas ou compensatorias.>

A atuacdo estatal via politica fiscal para atingir objetivos de ordem econdmica foi
consagrada pela obra de John Maynard Keynes, que ressaltava a importancia de instrumentos
tributarios e financeiros para a conservacéo do equilibrio econdmico.>® Ela é definida em funcgéo
dos objetivos que pretende atingir, ostentando, pois, uma natureza finalistica.®’

O planejamento é um elemento de integracdo entre o0s objetivos mais abstratos da
atuacdo estatal com aqueles especificos que se pretende atingir com uma medida de politica
fiscal.>®

A politica fiscal é um instrumento da politica econdmica, ao que deve ser coordenada
com outros instrumentos, como a politica monetéaria, crediticia e cambial, formas de controle
direto da economia e de adaptacdo institucional, para a realizacdo dos fins preconizados pelo
planejamento para a economia como um todo.>®

O planejamento como elemento estrutural das medidas interventivas estatais é uma
decorréncia do carater excepcional da atuacdo estatal no dominio econémico. Essa
excepcionalidade deriva da eleicdo da livre inciativa como valor estruturante da ordem
econdmica brasileira, que torna inviavel a adogdo de medidas totalizantes e que afastam, por
completo, a liberdade de atuagdo dos agentes econdmicos.®

Porém, defender a excepcionalidade da atuacdo estatal no dominio econdmico ndo
significa aceitar que a possibilidade de o Estado atuar na economia seja subsidiaria e decorrente
da incapacidade do fornecimento de bens e servicos na economia pelos agentes do mercado.®*
Tal compreensdo do chamado “principio da subsidiariedade™, que o apresenta como limite
material & atuacdo estatal, decorre de uma interpretacdo hiperexpansiva do principio da livre

% BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugao a ciéncia das financas. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 29.

% KAUFMANN, Mateo. El equilibrio del presupuesto. Madrid: Editorial de Derecho Financiero, 1964, p. 41.

% SILVA, Gerson Augusto da. A politica tributaria como instrumento de desenvolvimento. 2. ed. Brasilia:
ESAF, 2009, p. 88.

% BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo... Op. cit., p. 29.

5 SILVA, Gerson Augusto da. A politica tributaria... Op. cit., p. 88.

%8 BOUAERT, Claeys. Reflexdes sobre as bases de uma politica fiscal. In: TAVOLARO, Agostinho Toffoli;
MARTINS, lves Gandra da Silva. Principios tributérios no direito brasileiro e comparado: estudos em
homenagem a Gilberto de Ulh6a Canto. Rio de Janeiro: Forense, 1988. p. 371-392, p. 372.

% NUSDEO, Fabio. Da politica econémica ao direito econémico. 1977. 197 p. Tese (Livre-Docéncia em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 1977, p. 89.

8 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econémica constitucional e os limites a atuagdo estatal no controle de
precos. Revista de Direito Administrativo, FGV, Rio de Janeiro, n. 226, p. 187-2012, out./dez. 2001, p. 205.

61 Nesse sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto defende que a “acéo estatal s6 sera justificavel na medida
em que 0s organismos autbnomos sejam incapazes de atender as necessidades sociais” (MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. Limites a abrangéncia e a intensidade da intervencdo estatal. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdémico (REDAE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Pablico, n. 4, nov.
2005/jan. 2006. Disponivel em: http://www.direitodoEstado.com.br/redae.asp. Acesso em: 22 jan. 2021).
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iniciativa,®? que ndo é compativel com a ordem econémica fundada pela Constituicdo de 1988,
que, em uma perspectiva macroecondmica, atribui ao Estado o papel de estabelecer objetivos
comuns para toda a sociedade e de, na sua busca, coordenar os comportamentos individuais.®®

Embora a Constituicdo Econdmica assegure a liberdade de iniciativa como valor da
ordem econdmica, ndo atribui a esse valor qualquer tipo de precedéncia em relagdo aos
demais.% Ao lado da livre iniciativa, a cabeca do artigo 170 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (CRFB) também consagra a valorizacdo do trabalho no rol das principais
diretrizes da atuac&o estatal na Economia.®®

Portanto, o reconhecimento da livre inciativa como um dos pilares da ordem econdmica
significa que o Estado deve agir excepcionalmente, garantindo o maximo de liberdade aos
agentes econdmicos.%

Embora a chamada “Lei da Liberdade Econdmica” (Lei n. 13.874, de 20 de setembro
de 2019) aponte como principio interpretativo “a intervencdo subsidiaria e excepcional do
Estado sobre o exercicio das atividades econdmicas” (art. 2°, inciso 111),%” a compreenséo da
subsidiariedade ndo pode se dar afastada da excepcionalidade. Ser subsidiaria e excepcional
ndo significa que existam campos em que o Estado ndo pode intervir, apenas que a
implementacdo de medidas no dominio econdmico deve ser motivada em funcdo os objetivos

pretendidos.®®

62 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; MENDONCA, José Vicente Santos de. Fundamentalizagdo e
fundamentalismo na interpretacdo do principio constitucional da livre iniciativa. In: SOUZA NETO, Claudio
Pereira de; SARMENTO, Daniel. A constitucionalizacdo do direito: fundamentos teéricos e aplicacdes
especificas. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2007, p. 709-741.

6 BERCOVICI, Gilberto; OCTAVIANI, Alessandro. Direito e subdesenvolvimento. In: OCTAVIANI,
Alessandro. Estudos, pareceres e votos de direito econdmico. Sdo Paulo: Singular, 2014, p. 65-84, p. 69.

64 Nao se trata de uma ordem econdmica da livre inciativa, como defende Hugo de Brito Machado (MACHADO,
Hugo de Brito. Ordem econfmica e tributacdo. In: FERRAZ, Roberto (coord.). Principios e limites da
tributacdo: v. 2: os principios da ordem econdmica e a tributagdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 375-
396, p. 376).

8  ANDRADE, José Maria Arruda de. Economizacéo do direito concorrencial. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014,
p. 170.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributéarias... Op. cit., p. 54.

57 BRASIL. Lei n. 13874, de 20 de setembro de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2019/1ei/L.13874.htm. Acesso em: 10 abr. 2022.

8 Como explica Silvia Faber Torres, “tem-se, assim, na competéncia interventiva estatal, ou na ‘ordem corretiva
imposta’, uma medida de excecdo. A funcdo do Estado na vida econdmica, nesse diapasdo, é subsidiaria em
relacdo aos individuos e grupos sociais, se manifestando sob a forma de ajuda para eliminar as disfuncfes que
desumanizam a ordem espontanea” (TORRES, Silvia Faber. O principio da subsidiariedade no direito
publico contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 154).
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1.1.1.1 Fomento por meio da tributacdo

A funcdo de incentivo é um dos papeis atribuidos ao Estado brasileiro no dominio
econémico, que compreende a intervencdo por meio da inducdo de relagdes de economia de
mercado ou oferecimento de condi¢fes favoraveis para o atingimento de finalidades publicas
objetivadas pela politica econdbmica adotada. Nesse contexto, ndo ha que se falar em acdes
adotadas em carater cogente ou impositivo.5®

A atividade administrativa de fomento compreende o uso de técnicas econémicas que
estimulam (fomentam) a atividade privada e engloba a concessdo de vantagens fiscais, créditos
publicos e subvencdes.” Trata-se de uma modalidade de agdo governamental que visa proteger
ou incentivar atividades dos particulares que realizam necessidades publicas ou de interesse
geral, sem utilizar mecanismos de coacdo direta ou criar servigos publicos.’

A atividade administrativa de fomento consiste em “uma atividade de estimulo e
pressdo, realizada de modo néo coativo, sobre os cidaddos e grupos sociais, para imprimir um
determinado sentido a sua atuacdo”.’? Esses estimulos de carater econdmico podem ser
introduzidos por meio da politica fiscal.

Pela via indireta dos estimulos e desestimulos, o Estado busca influir sobre o
comportamento do mercado, “introduzindo distor¢bes no sistema de precos com vistas a
condicionar as decisdes dos particulares”.”® Por essa toada, as medidas de politica fiscal
configuram hipéteses de intervencéo sobre o dominio econémico na modalidade de indug&o.”

Na perspectiva econdmica, 0s ingressos e 0s gastos publicos exercem, inevitavelmente,
influéncia na economia. Partindo dessa premissa, 0s objetivos da politica fiscal, buscados por
meio de medidas restritivas ou expansionistas, podem ser obtidos tanto por meio dos gastos

quanto pelo lado das receitas.

% ADRI, Renata Porto. Da funcéo estatal de planejar a atividade econdmica: breves consideracdes sobre o art.
174 da Constituicdo Federal. In: SPARAPANI, Priscila; ADRI, Renata Porto (coord.). Intervencao do Estado
no dominio econdmico e social: homenagem ao Professor Celso Ant6nio Bandeira de Melo. Belo Horizonte:
Forum, 2010, p. 145-158, p. 148.

" ORTEGA, Ricardo Rivero. Derecho administrativo econémico. 5. ed. Madri: Marcial Pons, 2009, p. 177.

L POZAS, Luis Jordana de. Ensayo de una teoria del fomento en el derecho administrativo. Revista de Estudios
Politicos, n. 48, p. 44-54, 1949, p. 46.

2 No original “una actividad de estimulo y presién, realizada de modo no coactivo, sobre los ciudadanos y
grupos sociales, para imprimir un determinado sentido a su actuacion.” (ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios
de derecho publico econémico. Granada (ESP): Marcial Pons, 1999, p. 290).

3 NUSDEO, Féabio. Da politica econdmica... Op. cit., p. 89.

4 Gaspar Arifio Ortiz ressalta a importancia da politica fiscal como instrumento de atuacdo do Estado nos campos
da atividade econémica que sdo de responsabilidade da economia privada. Por meio dela, a Administracao
Publica pode orientar, incentivar ou dissuadir os agentes econdmicos para a producdo de determinados bens e
servicos necessarios para a coletividade (ORTI1Z, Gaspar Arifio. Principios... Op. cit., p. 290).
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Na via do gasto, a concessdo de subvencGes publicas é a representacdo da atividade
administrativa de fomento por exceléncia.” Ela se caracteriza como uma prestagdo pecuniaria
realizada pelo Estado a um sujeito de direito privado, “ao qual corresponde aplicar os valores
percebidos, desinteressadamente e com concorréncia de recursos ou bens préprios, no
desenvolvimento de uma atividade revestida de interesse pablico”.”

O fomento pela via da despesa publica ndo se limita a figura das subvengfes. O
ordenamento juridico brasileiro admite que outros incentivos financeiros — como créditos
facilitados ou mesmo restituicio de parcela de tributos pagos’’ — sejam utilizados para o
estimulo de atividades econdmicas que realizem objetivos de interesse social.’

Pelo lado da receita, as desoneragdes tributarias sdo a principal modalidade de estimulo
positivo implementada pela politica fiscal que, por meio da reducéo ou diferimento dos custos
de producdo, busca induzir o comportamento dos agentes econdmicos em um determinado
sentido.”

Além dos incentivos positivos, € importante destacar também o papel do Estado na
introducdo de estimulos negativos, com o agravamento da tributacdo incidente sobre
determinadas atividades,®® de forma a desestimular algumas atividades econdmicas
potencialmente geradoras de custos pulblicos,® como as atividades poluidoras, nocivas ou
perigosas.®

Para Estevdao Horvath, a funcdo atribuida ao Estado para estimular a atividade
econbmica, no campo tributario se restringe a utilizacdo dos tributos com finalidades

extrafiscais: “ao se pretender estimular ou desestimular determinada atividade econdmica (ou

> ORTEGA, Ricardo Rivero. Derecho... Op. cit., p. 177.

6 VALIM, Rafael. A subvengdo no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2015, p. 89.

" ATALIBA, Geraldo. Subvengdo municipal a empresas, como incentivo a industrializagdo — A impropriamente
designada “Devolugdo de I.C.M.”. Justitia. S&o Paulo, v. 33, n. 72, p. 151-156, primeiro trimestre 1971, p.
153.

8 SILVEIRA, Alexandre Coutinho da; SCAFF, Fernando Facury. Incentivos fiscais na federagao brasileira. In:
MACHADO, Hugo de Brito (coord.). Regime juridico dos incentivos fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
19-53, p. 35.

 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fomento. In: KLEIN, Aline Alicia; MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo. Fung¢des Administrativas do Estado. S8o Paulo: RT, 2014, p. 404-508, p. 445.

8 Nas palavras de Ruy Barbosa Nogueira: “Por meio do tributo o poder plblico podera fomentar uma atividade,
como podera restringi-la ou até impedir uma atividade ilicita.” (NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito
tributario. 9. Ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1989. p. 186).

8. Como exemplo desta atuacdo do Estado para desincentivar atividades potencialmente danosas ao meio
ambiente, Fabio Goulart Tomkowski ressalta a utilizacdo dos chamados “tributos pigouvianos”, como
instrumento para a criagdo artificial de “um custo a ser arcado pelos poluidores, de carater majoritariamente
extrafiscal, incentivando a mudanga de comportamento por parte deles e dos consumidores de produtos
poluentes” (TOMKOWSKI, Fabio Goulart. Direito tributario e heuristicas. Sdo Paulo: Almedina, 2017,
P.101).

8 FERRAZ, Roberto. Taxa instrumento de sustentabilidade. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 283.
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social, ou cultural), deve-se tributar as suas consequéncias de modo mais gravoso no primeiro
caso e incentivar (isentando, por exemplo), no segundo”.®

Embora os instrumentos de receita e de despesa, manejados pela atividade
administrativa de fomento, estejam sujeitos a regimes juridicos diferentes,? todos representam
uma modalidade de intervencdo no dominio econdmico, voltada a realizacdo de um objetivo
especifico.

Esta relacdo de finalidade presente na modalidade de fomento esta atrelada a todas as
dimens6es do planejamento que perpassam a estruturacdo do programa. Seja uma subvencéo
ou um instrumento tributério (como uma isencéo, diferimento, remissdo etc.), sua concessao
deve estar inserida nas diretrizes estabelecidas pela politica econébmica para a atuacdo do
Estado, sua implementacdo depende de compatibilizacdo com o sistema orcamentario e sua
estruturacdo deve mobilizar o instrumento escolhido (pela despesa ou receita) para a realizar o
objetivo pretendido.

O planejamento das medidas de fomento, portanto, é um elemento fundamental que
permite o exercicio da atividade de controle, possibilitando um juizo relacional entre 0 meio

escolhido e os objetivos que se pretendem atingir.

1.1.2 Incentivos tributarios como instrumento de politicas publicas

A tributacdo também possui uma funcio regulatoria® e, por meio dela, o Estado pode
desenvolver a atividade administrativa de fomento, estimulando ou desestimulando uma
atividade.®®

A utilizacdo da tributacdo como instrumento de fomento passa pelo conceito de
beneficios fiscais, denominacdo ampla que, a partir do art. 165, § 6°, da CRFB, engloba tanto

os beneficios financeiros e crediticios, realizados por meio de fundos e investimentos do

8 HORVATH, Estevéo. Contribuigdes... Op. cit., p. 76.

8 Nesse sentido: BORGES, José Souto Maior. Subvencdo financeira, isencdo e deducdo tributarias. Revista de
Direito Publico, v. 8, n. 41-42, p. 43-54, jan./jun. 1977; BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio; ATALIBA,
Geraldo. Subvengdes: natureza juridica: ndo se confundem com isen¢des: irretroatividade da lei: direito
adquirido ndo gozado. Revista de Direito Publico, n. 20, p. 85-100, 1972.

8 MELEGA, Luiz. O poder de tributar e o poder de regular. Direito Tributario Atual. Sdo Paulo: IBDT, p.
1.769-1.812, 1987-1988; AVI-YONAH. Reuven S. Os trés objetivos da tributacdo. Revista de Direito
Tributario Atual. S8o Paulo: Dialética, n. 22, p. 7-29, 2008.

8 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p. 186.
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governo, quanto os beneficios tributarios, relativos a medidas de desoneragdo implementadas
para a promogéo do desenvolvimento econdmico ou social.®’

A ideia de beneficio fiscal compreende situacdes vantajosas ou benéficas que, no campo
da tributacdo, afastam tanto a necessidade de prestar tributo (obrigacdo principal) quanto os
custos de conformidade a eles relacionados (obrigacdo acesséria), independentemente de
estarem associadas a realizacdo de objetivos fixados por uma politica.?® Beneficios fiscais de
natureza tributaria sdo, pois, uma categoria ampla, que engloba a previsdo de situacfes
benéficas ao contribuinte.8®

Os incentivos fiscais sdo uma modalidade de beneficios fiscais concedidos com vista a
fomentar uma atividade.®® Como aponta Estevdo Horvath, “o0 vocébulo incentivo tem um
conteddo seméantico minimo (pelo menos) e nuclear, que significa algo que incentiva, que
estimula, encoraja”.®® O Estado oferece uma situacio benéfica na perspectiva fiscal para
incentivar comportamentos do contribuinte que sdo considerados interessantes para a
coletividade, ao que a nogdo pode ser tomada como “intuitiva”, pois decorre do sentido usual
das palavras incentivo e fiscal.®?

Incentivos fiscais sdo compreendidos no contexto da funcdo promocional do direito, na
qual o Estado se utiliza de sanc¢des positivas, que configuram situagdes vantajosas oferecidas
como recompensa, para estimular comportamentos considerados socialmente (Gteis.>® Nesse

contexto, configuram “mecanismos institucionais indissociaveis e sempre presentes na

8 DINIZ, Erica; AFONSO, José Roberto. Beneficios fiscais concedidos (e mensurados) pelo Governo Federal.
Texto de Discussdo IBRE, v. 26, p. 2-25, 2014, ©p. 2. Disponivel em:
https://portalibre.fgv.br/sites/default/files/2021-03/benef_cios-fiscais-concedidos-_e-mensurados_-pelo-
governo-federal.pdf. Acesso em: 02 fev. 2022.

8 ALHO NETO, Jodo de Souza. Interpretacao e aplicagdo de beneficios fiscais. Sdo Paulo: IBDT, 2021, p.71.

8 Qs beneficios tributarios “constituem menos um privilégio conferido aos outorgados do que um beneficio a

coletividade, pela contribui¢do que podem trazer ao desenvolvimento da economia”. Ou seja, eles representam

excecOes a igualdade tributaria que se justificam em razdo dos dividendos que buscam realizar (CANTO,

Gilberto de Ulh6a. Incentivos fiscais (SUDENE): isencdo fiscal condicionada: irrevogabilidade e

inalterabilidade em detrimento do contribuinte: direito adquirido e expectativa de direito: direito intertemporal:

competéncia da autoridade administrativa. In: CANTO, Gilberto de Ulhda. Direito tributério aplicado:

pareceres. Rio de Janeiro: Forense, 1992, p. 23-72, p. 47-48).

Para Schubert de Farias Machado, “os incentivos fiscais, os beneficios fiscais e os alivios fiscais, ou qualquer

meio pelo qual seja reduzida a carga tributaria em relagdo a determinado grupo de contribuintes devido a

condicdo das pessoas, das coisas ou das situacdes envolvidas, ndo podem ser confundidos com meros favores,

e devem, antes de tudo, decorrer da necessidade de intervencdo do Estado na economia visando a realizagao

de algum interesse publico primario e em estrita obediéncia ao principio da isonomia, no que ficam sujeitos ao

mesmo regime juridico dos tributos aos quais digam respeito” (MACHADO, Schubert Farias. Regime juridico
dos incentivos fiscais. In: MACHADO, Hugo de Brito. Regime juridico dos incentivos fiscais. So Paulo,

Malheiros, p. 507-536, 2015, p. 509).

%1 HORVATH, Estevdo. Contribuicdes... Op. cit., p. 76.

%2 MACHADO, Hugo de Brito; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Incentivos fiscais: regime automotivo
do Norte, Nordeste e Centro-Oeste: titularidade e limites. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo,
v. 138, p. 115-122, mar. 2007, p. 116.

% BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungéo. Barueri: Manole, 2007, p. 24.

90



44

CONTROLE DE PROGRAMAS DE INCENTIVO TRIBUTARIO PELO TCU

implementacdo do planejamento, aos niveis regional e nacional, e, cujo objetivo final é o
desenvolvimento”.%*

Na perspectiva da acdo estatal, os incentivos fiscais sdo 0 género — que abrange
incentivos tributarios (instrumentalizados pela receita) e financeiros (implementados via crédito
publico, com impacto sobre a despesa)®® — e visam “estimular o desenvolvimento econdmico
de determinado setor de atividade ou regido do pais”.%

Os incentivos tributarios representam a utilizagdo de normas juridicas tributarias com
vistas a obter objetivos que transcendem a finalidade arrecadatoria (fiscalidade), com objetivo
de estimular, induzir ou coibir comportamentos visando a realizacdo de outros valores
constitucionalmente consagrados (extrafiscalidade).®’

Né&o existem tributos puramente fiscais ou extrafiscais, sendo tal qualificacdo aplicavel
as finalidades que se pretende atingir, “seja principalmente abastecer os cofres publicos, no
primeiro caso, ou de estimular ou desestimular comportamentos, na segunda hip6tese”.%

Na extrafiscalidade, o perfil instrumental da norma tributéria é modificado em fungéo
do escopo politico que pretende atingir.* Trata-se do paradigma da “norma tributéria indutora”,
que “vincula a determinado comportamento um consequente, que podera consistir em vantagem
(estimulo) ou agravamento de natureza tributaria”.l% Nesse contexto, quando o Estado
incentiva ou desincentiva um comportamento, o principal critério de justificacdo e controle da
norma tributaria deixa de ser a capacidade contributiva, que “cede ante a presenca de interesse

publico de natureza social ou econdmica”.*%

% MELO FILHO, Alvaro. Teoria e préatica dos incentivos fiscais: introduco ao direito premial. Rio de Janeiro:
Eldorado, 1976, p. 172.

% LIMA, Rogério. Incentivo tributario. In: MACHADO, Hugo de Brito. Regime juridico dos incentivos fiscais.
Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 482-506, p. 495; TRENNEPOHL, Terence Dorneles. Incentivos fiscais no
direito ambiental: para uma matriz energética limpa e o caso do etanol brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011, p. 124-127.

% CALDERARO, Francisco Roberto Souza. Incentivos fiscais a exportacdo. Sdo Paulo: Resenha Tributéria,
1973, p. 17

% ATALIBA, Geraldo. IPTU: progressividade. Revista de Direito Publico. Sao Paulo: RT, v. 23, n. 93, p. 233-
238, jan./mar. 1999, p. 234; CARRAZZA, Elisabeth Nazar. IPTU e progressividade, igualdade e capacidade
contributiva. 2. ed. S&o Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 96.

% HORVATH, Estevdo. O principio do ndo-confisco no direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 88.

% MITA, Enrico de. Principi di diritto tributario. Milano: Giuffre, 2011, p. 98-99.

100 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas... Op. cit., p. 30.

101 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 76.
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Compreender as relagdes entre capacidade contributiva e extrafiscalidade é importante
para que ndo se confundam incentivos tributarios com outras hipoteses em que a incidéncia da
norma tributaria ¢ afastada justamente em raz&o da auséncia da primeira.%

As imunidades, por exemplo, representam fatos que sdo qualificados por normas
constitucionais para exclui-los da tributacdo (hipoteses de incompeténcia).'®® Nesses casos, a
auséncia de capacidade contributiva é reconhecida pela propria Constitui¢do, que considera que
os fatos imunes no representam manifestacio econémica tributavel,°* uma vez que o resultado
da atividade do contribuinte é integralmente aplicado na realizacdo de valores consagrados
constitucionalmente como de interesse social.!%®

As isengdes técnicas também representam uma classe de normas que afastam a
incidéncia de outras normas tributarias, com o fim de garantir que fatos que néo representem
capacidade contributiva ndo sejam atingidos pela tributacdo. Essas ndo se confundem com as
chamadas “isencOes extrafiscais™ (incentivos), que séo concedidas quando o legislador deseja
incentivar ou favorecer determinada atividade econdmica.'%®

Também ndo representam fins extrafiscais normas que estabelecem a destinacdo do
produto da arrecadacdo ao financiamento de um objetivo social ou econdmico especifico (a
finalidade permanece arrecadatéria, embora vinculada a um gasto especifico); as introduzidas
para evitar a evasdo ou elisdo fiscal (cuja finalidade é apoiar a arrecadacéo fiscal); e aquelas
que, como consequéncia ndo inicialmente pretendida de sua aplica¢do, acabam tendo o efeito
de incentivar ou desincentivar condutas (finalidade origindria ndo era estimular
comportamentos).’®” Em todos esses casos, 0 instrumental tributario ndo foi manejado como
elemento para estruturar um programa de incentivos manejados para atingir objetivos que

transcendem o sistema tributario, razdo pela qual ndo ha que se falar em extrafiscalidade.

102 Victor Uckmar ressaltava que “a obrigacdo tributaria ndo pode surgir onde falte totalmente capacidade
contributiva e, somente onde esteja presente, torna-se metro de medida do saque tributario” (UCKMAR,
Victor. Diretrizes da Corte Constitucional Italiana em matéria tributaria. Revista de Direito Tributario, v. 10,
n. 38, p. 7-17, out./dez. 1986, p. 11).

108 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 205.

104 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Impostos direitos e indiretos: entidades sem fins lucrativos. In: NOGUEIRA, Ruy
Barbosa. Imunidades. Séo Paulo: Saraiva, 1992, p. 13-33, p. 31.

195 Como destaca Luis Eduardo Schoueri, as imunidades representam uma modalidade de concretizagdo do
principio da capacidade contributiva: “se 0 imposto € um instrumento de captacdo de capacidade contributiva,
a sua falta implica impossibilidade de imposi¢do” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2019, p. 435).

106 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria e pratica das isen¢@es tributarias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1999, p. 22-23.

107 CRESPO, César Augusto Dominguez. Los fines extrafiscales de los tributos. Ciudad de México: Porria,
2014, p. 31-54.
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A utilizacdo de normas tributarias para a realizacdo de finalidades externas a
arrecadacéo de recursos para financiar a atividade estatal ndo ¢ recente,'% porém, nos albores
do século XX, se intensificou a adocdo de uma postura de maior intervencdo estatal da
economia. %

Aurélio Pitanga Seixas Filho, ao analisar a diferenca entre subsidios e incentivos
tributérios, desde os anos 1990 alerta para o fato de que a proliferacdo dos incentivos fiscais,
gue denominava “subsidios indiretos”, poderia ser atribuida a dificuldade dos legisladores de
justificarem a concessdo de uma subvencdo, instrumento regido pelo regime das despesas
publicas, que depende de previsdo orcamentaria. '

No plano pre-juridico, é alternativa a escolha entre utilizar uma subvengdo ou um
instrumento tributario (como a isencgdo) para a realizagdo de determinado objetivo,!!! sendo a
primeira outorgada para que seja realizada determinada finalidade e a segunda apenas se for
realizada uma finalidade pelo beneficiario.!!2

Embora ndo se negue que incentivos tributarios e subvencdes estejam sujeitos a regimes
juridicos diversos para instituicido e implementagdo,'*® estas figuras sdo instrumentos de
intervencdo no dominio econémico, por meio da atividade administrativa de fomento, e, como
tal, se justificam a partir dos objetivos que pretendem atingir.

A anédlise do direito positivo brasileiro evidencia a equivaléncia de efeitos entre
incentivos diretos e indiretos. No caso das subvencdes para investimento, previstas na Lei n.
12.973, de 13 de maio de 2014, a propria redacdo do art. 30 equipara as transferéncias diretas
(subvencdes e doagdes) aquelas concedidas por meio de “isengdo ou reducio de impostos”. 114
Essa hip6tese demonstra que, na perspectiva do destinatario, os programas de incentivo que se
utilizam de gastos diretos ou indiretos (via sistema tributario) representam a alocacao

108 Antonio Roberto Sampaio Ddria localiza em meados do século X V111 a utilizagdo do tributo como elemento
coadjuvante das regulamentacdes implementadas pelo Poder Publico. O autor aponta que, como este
instrumento atua pela via indireta, era “politica e psicologicamente recomendavel onde a atuagdo direta
suscitaria protestos ou tropecaria em Obices praticos de execucdo” (SAMPAIO DORIA, Antonio Roberto.
Direito constitucional tributario e “due process of law”. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 175).

109 Nos Estados Unidos da América do Norte, a doutrina aponta a década de 1930 como o ponto de intensificacdo
da utilizac8o de ajustes deliberados na receita e na despesa para atingir objetivos de estabilidade econémica
(PECHMAN, Joseph A. Federal Tax Policy. 5.ed. Washington: The Brooking Institution, 1987, p. 8; DUE,
John F. Government Finance, an Economic Analysis. 3. ed. Homewood (US): Richard D. Irwin, 1963, p.
508).

110 SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. Teoria... Op. cit., p. 58.

111 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio; ATALIBA, Geraldo. Subvengdes... Op. cit., p. 93.

112 BORGES, José Souto Maior. Subvengdo... Op. cit., p. 50.

113 WVALIM, Rafael. A subvenc&o... Op. cit., p. 89.

114 BRASIL. Lei n. 12973, de 13 de maio de  2014. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L12973.htm. Acesso em: 08 fev. 2022.
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econdmica de recursos pelo Poder Pablico, em beneficio dos agentes privados, com vistas a
realizacdo de objetivos especificos.

O uso de instrumentos financeiros — seja pela via da receita ou da despesa — para o
incentivo de determinados comportamentos é neutro, “o bom ou 0 mau uso desse mesmo
instrumento s6 pode e deve ser creditado ao legislador que o criou e ao administrador que deve
vigia-lo e sugerir seu aprimoramento”.!*®

O controle dos programas de politica fiscal implementados pelo lado da receita ou da
despesa deve levar em conta os objetivos pretendidos no momento do planejamento da medida.

Especificamente em relagdo aos incentivos tributarios, a atividade de controle deve ter
em consideracdo que “o uso da extrafiscalidade acaba por produzir efeitos semelhantes aqueles
alcancados mediante a aplicacdo dos recursos arrecadados pelo Estados (tributarios e nédo
tributarios)”.!*® Nessa linha, os programas de incentivo tributario representam a alocagio
econdmica de recursos publicos, pela via indireta, no financiamento de atividades de interesse
comum e, como o tal, devem ser fiscalizados.

A extrafiscalidade, no contexto de programas de incentivo tributario, € um instrumento
de promocdo de uma politica publica, que conta “com a participacdo direta dos contribuintes
que, para fazem jus a determinados beneficios fiscais, ou, ainda, para ndo se verem onerados
por cargas tributarias mais elevadas, mudam seu modo de agir”.**’

Tratar os incentivos tributarios introduzidos com objetivos extrafiscais especificos
como politicas puablicas significa reconhecer um influxo finalistico necessario para o
dimensionamento da atividade de controle.

As politicas publicas implementadas pela via da extrafiscalidade representam
verdadeiros programas governamentais, como modalidade de atuacdo que visa atingir objetivos
especificos, como se demonstrara adiante.*8

Pensar os incentivos tributarios como programas implica a necessidade de garantir sua
coordenacao com os objetivos estabelecidos para a atuacdo do Estado no dominio econémico,
promover a sua compatibilidade com o sistema de leis que estabelece o orcamento publico e
analisar a adequacdo e eficacia dos instrumentos manejados em face dos resultados

identificados.

115 CALDERARO, Francisco Roberto Souza. Incentivos fiscais: sua natureza juridica. Sdo Paulo: Aduaneiras,
[1980], p. 37.

116 HORVATH, Estevdo. O direito tributario no contexto da atividade financeira do Estado. 2009. 221 p.
Tese (Titularidade em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 50.

17 TOME, Fabiana Del Padre. A extrafiscalidade... Op. cit., p. 211.

118 Conforme exposto na segéo 1.2.
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A perspectiva do programa de incentivo tributario possibilita que o TCU desempenhe
em relacdo a esta modalidade de fomento um controle finalistico, que transcende a analise
formal atinente ao cumprimento dos requisitos legais pelos gestores, para vé-lo como uma
politica publica voltada a atingir objetivos, cuja realizacdo deve ser acompanhada a partir dos

resultados obtidos e dos custos publicos associados.

1.1.3 Incentivos condicionados e incondicionados

Os incentivos tributarios podem ser estruturados a partir uma gama de instrumentos de
politica fiscal que alteram a estrutura das normas de tributagdo para estimular ou desestimular
determinados comportamentos.

O estimulo ou desestimulo pretendidos no contexto dos programas de incentivo
tributério representam um tratamento diferenciado dispensado em favor do agente beneficiado,
com vistas a realizar as finalidades extrafiscais pretendidas.

Esta interpretacdo estd lastreada no enunciado do 8 1° do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que, apo6s enumerar exemplificativamente um conjunto de
instrumentos tributarios e financeiros cuja aplicacdo pode resultar em rentincia de receita,*°
estabelece clausula de generalizacdo para abranger “outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado”.!?

Todos os instrumentos enumerados expressamente pelo art. 14, § 1° da LRF
representam elementos de politica fiscal que podem reduzir a arrecadacdo e, portanto, implicam
a necessidade de avaliar 0 seu impacto em sede de rendncia de receitas.

Em relacdo aos instrumentos que podem ser utilizados para a implementacdo de
incentivos tributarios, a LRF faz expressa referéncia a anistia e a remissao, que representam
modalidades de extingdo do crédito tributério ja constituido (“a posteriori”). A lei também
relaciona a isencdo em carater ndo geral e as alteracdes de aliquota ou modificacdo de base de
calculo que representam reducéo discriminada de tributos, que sdo modalidades de desoneracgéo
que impedem o surgimento do vinculo juridico tributério (“a priori”).*?

Para além das desonerages, € possivel que os incentivos tributarios também sejam

estruturados a partir de normas tributarias cuja aplicagdo ndo necessariamente represente

119 HENRIQUES, Elcio Fiori. O regime juridico... Op. cit., p. 97.

120 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF).
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm. Acesso em: 11 jan. 2022.

121 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isengdo tributaria. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 211-
217.
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rentncia de receita. Eles podem operar sobre obrigacdes acessorias, por exemplo, garantindo
um regime juridico especifico para setores determinados, com vistas a facilitar o cumprimento
dos deveres instrumentais.'?> Nesses casos, embora a norma conceda beneficio decorrente de
um tratamento diferenciado a alguns setores, ndo haveria, necessariamente, custos publicos
envolvidos, embora, a rigor, caiba ao gestor demonstrar essa neutralidade, pois a parte final do
art. 14, 8 1° da LRF estende esse dever a toda e qualquer condi¢do que outorgue tratamento
diferenciado.

Independentemente do instrumento utilizado, os incentivos tributarios que visam
fomentar a atividade de um conjunto determinado — e excludente em relagéo ao regime regular
— de sujeitos podem ser estruturados com ou sem a exigéncia de condig¢des ou contrapartidas
dos beneficiados.

Nos programas de incentivo tributario condicionado, o beneficio tributario é restrito
aqueles sujeitos que atendem a alguns requisitos e se comprometerem a realizar contrapartidas.
Ao assumir a realizacdo das condi¢bes como contrapartida ao beneficio recebido, os
contribuintes firmam contratos fiscais'?®> com a Administracio, estabelecendo um vinculo
sinalagmatico e oneroso, que vincula as partes e ndo pode ser suprimido unilateralmente.*?*

A implementacdo desses programas exige a emissdo de um ato de concessdo, que tem
natureza declaratéria em relacdo ao cumprimento dos requisitos para acesso ao favor fiscal e
sua eficacia reporta-se “a data da verificagio dos pressupostos de facto dos beneficios”.*?°

Nos programas estruturados a partir de beneficios condicionados, apenas parte do
universo de contribuintes é atingido pela norma tributaria que estabelece a condi¢éo favoravel.
Isso porque o acesso ao beneficio depende do preenchimento de condi¢des de legitimacao,
previstas em lei como condi¢do para a sua fruicdo, bem como do cumprimento das préprias
contrapartidas durante a sua fruicdo. Caso sejam cumpridos os requisitos ou condi¢des, 0 acesso
ao incentivo pode ser revogado.?

Os programas de incentivo incondicionado séo aqueles em relagdo aos quais ndo ha a

exigéncia de contrapartidas dos beneficiarios para o acesso a condicdes favoraveis.?” Nesses

122 ALHO NETO, Jodo de Souza. Interpretacéo... Op. cit., p. 71.

123 POLIZELLLI, Victor Borges. Contratos fiscais: viabilidade e limites no contexto do direito tributério brasileiro.
2013. 305 p. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Séo Paulo, S&o Paulo,
2013, p. 139.

124 BINENBOJM, Gustavo. Beneficios fiscais como regulagdo por incentivos. In: BINENBOJM, Gustavo.
Estudos de direito publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2015, p. 275-300, p. 297.

125 NABAIS, José Casalta. Direito fiscal. 10. ed. Coimbra: Almedina, 2017, p. 406.

126 TORRES, Ricardo Lobo. Anulacdo de beneficios fiscais: efeitos no tempo. Revista dialética de Direito
Tributario, Sao Paulo, n. 121, p. 127-146, out. 2005, p. 142.

127 BORGES, José Souto Maior. Teoria... Op. cit., p. 79.
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casos, a condigdo benéfica é oriunda da propria norma tributaria e sua aplicacdo ndo depende
do cumprimento de condicGes onerosas pelos beneficiarios.

Nos programas de incentivo tributario incondicionado, o acesso ao tratamento
diferenciado é conferido a todos aqueles sujeitos que integram o universo de destinatarios da
norma fomentadora, independentemente da exigéncia do cumprimento de condigdes, 0 que
garante a realizagdo dos principios da igualdade na tributagdo e da capacidade contributiva (art.
150, inciso 11, e 145, § 2°, da CF).1%8

Como nao héa exigéncia de contrapartidas, trata-se de uma relagdo unilateral, que estara
vigente enquanto a lei criadora do programa produzir efeitos no ordenamento juridico.

Tanto em programas de incentivo condicionado quanto naqueles de incentivo
incondicionado, a estruturacdo de um programa de incentivo tributario — no qual a acéo
administrativa € mobilizada com vistas a obter objetivos especificos por meio do fomento da
atividade dos agentes privados — cria expectativas legitimas nos beneficiarios, cuja
manutencdo € garantida pelo principio da protecdo a confianga, um corolario da seguranca
juridica,'?® destinado a proteger a boa-fé do contribuinte,* que mobilizou recursos e orientou
sua atividade confiando na estabilidade da atuac&o administrativa.*!

Embora a protecdo da confianca seja um valor aplicavel tanto a incentivos
condicionados quanto a incondicionados, a forma como o ordenamento a tutela é diferente.

Nos programas de incentivo tributario condicionado, ao exigir contrapartidas dos
destinatarios, a acdo do Estado cria expectativas legitimas em relacdo a manutencdo das
condicdes oferecidas pela lei instituidora.'® Uma vez cumpridas as contrapartidas pelo
beneficiario, a legitima protecdo da sua confianca depende da manutenc¢éo do ato de concesséo,
pelo prazo estabelecido em lei.

O ordenamento positivo brasileiro, por meio do Cddigo Tributario Nacional (CTN),

reconhece e protege a confianga legitima derivada dos programas de incentivo tributario

128 SAMPAIO DORIA, Antonio Roberto. Direito... Op. cit., p. 149.

129 para Heleno Taveira Torres, “a confianca protegida é aquela que se vé provada nas suas repercussdes juridicas
a partir de uma comparacao entre o estado prévio de confianca e a acdo ou reacdo estatal incoerente com aquele
‘estado de confianga’ objetivamente evidenciado. Essa objetividade da confianga vird identificada pela
‘legitimidade’ dos modos de manifestagdo, como transparéncia de atividades, acesso a informaces, atuagcdo
conforme a pretensdo alegada e outros, de sorte a justificar o ‘estado de expectativa de confianca legitima’ ao
longo do exercicio do direito ou na sua omissdo.” (TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional
tributario e seguranca juridica. S&o Paulo: RT, 2004, p. 222).

130 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da protecdo a confianca e a teoria da invalidade dos atos
administrativos no direito brasileiro. In: COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos constitucionais do direito
no Estado constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 91-119.

181 TORRES, Ricardo Lobo. Anulacio... Op. cit., p. 132.

132 RUBINSTEIN, Flavio. Boa-fé objetiva no direito financeiro e tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010,
p. 171.
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condicionado. Em relacdo as isenc¢bes concedidas mediantes contrapartidas, o Cédigo admite a
sua revogacdo ou modificacdo por lei apenas nos casos em que o beneficio ndo for concedido
“por prazo certo e em funcéo de determinadas condicdes” (art. 178 do CTN).**® Pela negativa,
a referida norma “deixa evidente que se se tratar de isencdo onerosa, ou seja, concedida
mediante o preenchimento de certas condi¢des e por prazo certo, ndo pode ser revogada por lei
posterior até que ocorra o seu termo final”.13*

A partir do art. 178 do CTN, é possivel compreender que nem uma lei posterior, que
cesse a possibilidade de concessdo de novos vinculos de isencdo condicional, tem o poder de
afetar os contratos ja firmados.

Tratando da moratoria concedida em carater individual, o CTN reconhece que ela pode
ser revogada apenas se for apurado “que o beneficiado ndo satisfazia ou deixou de satisfazer as
condic¢des ou ndo cumprira ou deixou de cumprir 0s requisitos para a concessdo do favor” (art.
155 do CTN). Seu enunciado ja indica que, caso o beneficiario cumpra os requisitos, ndo ha
liberdade para revogacdo do ato de concessao. Essa mesma regra é aplicavel, por referéncia
legislativa expressa, as isencdes condicionadas supramencionadas (art. 179, 8 2°, do CTN), mas
também ao parcelamento (art. 155-A, § 2° do CTN), a remisséo (art. 172, paragrafo Gnico, do
CTN), a anistia (art. 182, paragrafo inico, do CTN).* Em todos os casos, a condi¢o para a
revogacdo de um beneficio condicionado é o descumprimento das contrapartidas pelo
particular.

Embora as regras de imutabilidade previstas no CTN facam referéncia a instrumentos
especificos, em especial as isencdes onerosas, Ricardo Lobo Torres sustenta que elas “aplicam-
se a qualquer beneficio fiscal obtido também a prazo certo e sob determinadas condigdes”.1%
Para o autor, esta equiparacdo esta baseada na uniformidade de tratamento conferida pela
Constituicdo da Republica (art. 156, § 6°, e art. 41 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias — ADCT) e pela Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 14 da LRF) a todos os
instrumentos tributarios que operam rendncias de receita.

A jurisprudéncia do STF, por meio da Sumula n. 544, reconhece que a onerosidade dos

beneficios, que sujeitam os particulares ao cumprimento de condigdes, impede sua livre

133 BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributirio aplicdveis & Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 23 abr. 2022.

134 MARTINS, lves Gandra da Silva; SOUZA, Fatima Fernandes Rodrigues de. Incentivo fiscal: Lei 1.605/83:
direito adquirido: opc¢éo pelos estimulos da Lei n. 1.939/93 ndo exercida: auséncia de fundamento legal para
cobranca de FMPE. Revista Dialética de Direito Tributario. Sdo Paulo, n. 81, p. 163-170, jun. 2002, p. 166.

135 BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Op. cit.

13 TORRES, Ricardo Lobo. Anulagdo... Op. cit., p. 132.
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supressdo.t3’ Diante do cumprimento das contrapartidas, na visao da corte, “corre em favor do
contribuinte o instituto do direito adquirido”.’®® Embora o STF tenha construido esse
entendimento sobre casos em que se julgavam isengdes onerosas, reputa-se que sua ldgica
argumentativa é aplicavel a todo o universo de programas de incentivo tributario condicionado,
na medida em que, como ja explicitado, a Constituicdo da Republica e a LRF conferem
tratamento semelhante a essas figuras. Nesse contexto, “o que importa ndo é a espécie de
incentivos, mas o fundamento que leva a impossibilidade de revogacdo, que € o direito
adquirido”.**°

Em relacéo aos programas de incentivo tributario condicionado, a prote¢do da confianca
legitima dos beneficiérios é garantia por meio da imutabilidade das condices iniciais, conferida
pelo reconhecimento do direito adquirido aqueles que regularmente cumprem as contrapartidas
estabelecidas.

Porém, caso haja o descumprimento das condi¢des, a Administracdo Tributaria tem o
dever de revogar, de oficio, 0 ato de concessdo e cobrar o crédito decorrente das operacGes
incentivadas, acrescido dos juros de mora e penalidade, esta Ultima condicionada aos casos de
dolo ou simulacdo do beneficiario (art. 155 do CTN).

Nos casos de programas de incentivo tributario incondicionado, embora ndo haja direito
a imutabilidade da situacdo favoravel, que deriva diretamente da aplicacdo da norma tributaria
benéfica para um conjunto de sujeitos beneficiados (e ndo depende de um ato que estabeleca
condicdes onerosas), qualquer alteracdo no regime favoravel somente produzird efeitos
prospectivos. Trata-se de compreender que a revogacdo da situacdo favoravel jamais pode
retroagir para atingir situacdes consolidadas.

A irretroatividade da norma que revoga incentivo tributario incondicionado ja foi
reconhecida pelo STF, quando da declaracdo da inconstitucionalidade da aplicacéo retroativa
das aliquotas majoradas pela Lei n. 7.988, de 28 de dezembro de 1989, para o lucro proveniente
de operacOes de exportacao incentivadas pelo Decreto-Lei n. 2.413, de 10 de fevereiro de 1988.
A Corte reconheceu na postura da Administracdo Tributaria Federal de incentivar as
exportacGes com aliquotas favoraveis para depois aumenté-las e pretender aplicar o patamar

mais gravoso retroativamente uma manobra inconstitucional. Como ficou consignado na

137 Simula 544 do STF: “isengBes tributarias concedidas, sob condicdo onerosa, ndo podem ser livremente
suprimidas” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SGmula n. 544, j. 03 dez. 1969, DJ 12 dez. 1969).

138 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 169.880/SP. Rel. Carlos Velloso, 22 T., j.
29 out. 1996, DJ 19 dez. 1996.

139 MARTINS, Ives Gandra da Silva; SOUZA, Fatima Fernandes Rodrigues de. Incentivo fiscal... Op. cit., p. 166.
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decisdo, essa postura “gera extrema desconfiancga sobre a lisura das praticas de arrecadagdo da
Administracdo Tributaria” e, portanto, “ofende de maneira direta a seguranga juridica”.4°
Embora a posicdo do STF nos casos de exportacdes incentivadas ndo passe livre de

criticas,

suas decisdes reconhecem que os particulares realizaram estas operacdes confiando
na aplicabilidade das aliquotas vantajosas e que a pretendida retroacdo das aliquotas mais
gravosas representava uma quebra na confianga depositada.

O conjunto de decisdes sobre o caso das exporta¢des incentivadas evidencia que, mesmo
em programas de incentivo incondicionado, a protecdo da confianca dos contribuintes assegura

que qualquer alteracdo nas condi¢des favoraveis oferecidas tenha efeitos apenas para o futuro.

1.2 Programa na técnica orcamentaria

Para evidenciar o papel do programa na técnica orgcamentéria, esta se¢do partira dos
fundamentos do orcamento moderno, com vistas a identificar a necessaria integracdo das
dimensGes de planejamento, orcamento e controle.

A primeira subsecdo busca reconstruir o papel central da figura do programa como
elemento central no orgcamento moderno, que estrutura o planejamento das acdes estatais e langca
as bases para o controle.

A segunda subsecédo busca demonstrar a adogdo do paradigma do orgamento-programa
no direito positivo brasileiro, a partir da superacdo do or¢camento classico, entdo focado na
autorizacdo para a realizacao de despesas individualmente consideradas, em prol de um sistema
que privilegie a atuacdo estatal em funcao dos objetivos almejados.

Na terceira subsecdo, apresenta-se o0 conceito de “programa” como elemento integrador
no orcamento brasileiro e a importancia da sua aplicacdo como guia para o controle das medidas

de incentivo tributario.

140 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 183.130/PR. Rel. Min. Teori Zavascki,
Tribunal Pleno, j. 25 set. 2014, DJe n. 225, pub. 17 nov. 2014; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario com Repercussdo Geral n. 592.396. Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 03 dez. 2015,
DJe n. 054, pub. 28 mar. 2016.

141 SCHOUERI, Luis Eduardo; GALENDI JUNIOR, Ricardo André. Irretroatividade e funcdo extrafiscal do
tributo: elementos para superacdo definitiva da simula 584 do STF. In: LOBATO, Valter de Souza.
Extrafiscalidade: conceito, interpretagdo, limites e alcance. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 141-166.
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1.2.1 Fundamentos do orgcamento moderno

O orcamento moderno esta ligado ao controle do exercicio do poder estatal e, na origem
desse fendbmeno, esta a ideia de consentimento.

O episddio da assinatura da Magna Carta de 1215 na Inglaterra,*? no qual o Rei Jodo
Sem Terra teve o poder de tributar limitado pelos barfes feudais integrantes do Conselho dos
Comuns, revela uma das classicas manifestacfes da necessidade de consentimento para que se
possa cobrar tributos. A autorizacgdo para tributar poderia ser demandada caso o nivel de gastos
superasse 0 patamar de recursos provenientes da exploracdo do patrimonio estatal.}** Nesse
documento medieval,}** o consentimento para tributar condicionava, indiretamente, a
possibilidade de realizacdo de gastos pelo monarca acima do limite estabelecido pelas fontes
proprias.}*

O consentimento para a cobranca de impostos € um vetor que perpassa importantes
marcos que influenciaram a conformacéo do Estado Liberal,1*® como a Declaracéo de Direitos
inglesa de 1689, produzida no contexto da chamada “Revolugdo Gloriosa”,**” a Declaragio do

Primeiro Congresso Continental da Filadélfia de 1774, marco da independéncia

142 Na traducdo de Antonio Manoel Bandeira Cardoso, o art. 12 da Magna Carta previa: “Art. 12 - Nao langaremos
taxas ou tributos sem o consentimento do conselho geral do reino (commune concilium regni), a ndo ser para
resgate da nossa pessoa, para armar cavaleiro o nosso filho mais velho e para celebrar, mais de uma Unica vez,
o0 casamento da nossa filha mais velha; e esses tributos ndo excederdo limites razodveis. De igual maneira se
procedera quanto aos impostos da cidade de Londres” (CARDOSO, Antonio Manoel Bandeira. A Magna
Carta: conceituacdo e antecedentes. Revista de Informagéo legislativa, v. 23, n. 91, p. 135-140, jul./set. 1986,
p. 140).

143 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario: o orgamento na
Constituicao. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, v. 5, p. 3.

144 A expressdo “documento” utilizada parte da premissa de que a Magna Carta era um instrumento politico
excludente e destinado a assegurar os privilégios de uma elite dominante, e ndo uma verdadeira Constituicéo
no sentido atual (SIQUEIRA, Gustavo Silveira. Carta Magna néo é sinénimo de Constitui¢do: uma andlise do
conceito no Brasil e uma breve histéria do documento medieval. Revista Direito e Praxis. Rio de Janeiro,
Ahead of print, 2021. doi: 10.1590/2179-8966/2021/59938).

145 Como aponta Fernando Facury Scaff, “a ideia é que se debatesse, e, se fosse o caso, autorizasse a arrecadacdo
extraordindria de receitas para a manutencdo do Rei, que indiscutivelmente se encontrava submisso aquela
assembleia feudal” (SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre
direito financeiro, republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 57).

146 Os marcos considerados adotam uma perspectiva ocidental de matriz europeia e americana (SILVA, Enio
Moraes da. O Estado Democrético de Direito. Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia, v. 42, n. 167,
jul./set. 2005, p. 213-230, p. 218-219).

147 Este documento reafirmava a autoridade do parlamento para autorizar a cobranca de tributos (artigos 4 e 6).
(MAER, Lucinda; GAY, Oonagh. The Bill of Rights 1689. Parliament and Constitution Centre. 5 out. 2009.
Disponivel em: https://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/SN00293/SN00293.pdf. Acesso em:
30 dez. 2021).
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estadunidense,'*® e a Carta de Direitos do Homem e do Cidadéo de 1789, fruto da Revolugio
Francesa.l4®

Embora n3o se ignore que se trata de uma perspectiva colonizada e intraeuropeia,*>°

a
referéncia aos eventos histdricos supracitados permite compreender uma ideia de
consentimento para cobrar tributos como contrapartida da necessidade de recursos para o
financiamento de gastos publicos. Como apontam Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret: “esta
ideia de consentimento ou autorizacdo €, verdadeiramente, a ideia-forca das finangas publicas
e o fundamento do direito orcamentario”.!

O chamado “constitucionalismo moderno”'® emergiu a partir da alteracio da
compreensdo de legalidade estabelecida pelas revolugdes liberais, nas quais o objetivo néo era
exclusivamente alterar o governante, mas conceber uma estrutura de condi¢Ges para o exercicio
legitimo do poder, por meio de um conjunto vinculante de regras. As constituicfes, nesse
contexto, sdo: estruturantes em relacdo ao poder estatal, na medida em que o legitimam;
compreensivas, pois regulam todos os aspectos relativos ao seu exercicio; e universais, dado
que n&o excluem ninguém de seu campo de abrangéncia.'>

A legalidade no paradigma constitucionalista tem reflexos diretos no orcamento, como
instrumento que regula o exercicio de poder no Estado de Direito. Em suas feigdes atuais, a lei
do orcamento, expressao do consentimento, é concebida como reflexo de um principio de

legalidade material, pedra angular na relacéo entre os poderes do Estado.>*

148 A declaracdo aponta a falta de representacdo legislativa dos colonos americanos no parlamento inglés como
fundamento para afastar qualquer ideia de tributacdo, interna ou externa, para obter receitas dos cidadaos
americanos sem seu consentimento (KELLY, Alfred H.; HARVISON, Winfred A. The American
Constitution: Its Origins and Development. New York: W.W. Norton, 1948, p. 84).

149 Nesse sentido: “Art. 14.° - Todos os cidaddos tém direito de verificar, por si mesmos ou pelos seus
representantes, a necessidade da contribuicdo publica, de consenti-la livremente, de observar o seu emprego e
de Ihe fixar a reparticdo, a coleta, a cobranca e a duragdo.” (FRANCA. Declaracdo dos Direitos do Homem e
do Cidaddo. [1789]. Embaixada da Franca no Brasil, 13 jan. 2017. Disponivel em:
https://br.ambafrance.org/A-Declaracao-dos-Direitos-do-Homem-e-do-Cidadao. Acesso em: 30 dez. 2021).

150 BRAGATO, Fernanda Frizzo; CASTILHO, Natalia Martinuzzi. O pensamento descolonial em Enrique Dussel
e a critica do paradigma eurocéntrico dos direitos humanos. Revista Direitos Culturais. Santo Angelo, v. 7,
n. 13, p. 46-59, jul./dez. 2012. doi.org/10.32361/2020120210700.

151 No original: “Cette idée de consentement ou d’autorization est, veritablement, I'idée-force des finances
publiques et le fondement du droit budgetaire.” (TROTABAS, Louis; COTTERET, Jean-Marie. Droit
budgétaire et comptabilité publique. 5. ed. Paris: Dalloz, 1995, p. 19).

152 Como bem aponta Ricardo Sanin Restrepo, o direito constitucional dito “moderno”, de matriz europeia e
americana, foi adotado nos paises latino-americanos devido a um vazio provocado pela auséncia de uma
tradicdo constitucionalista de matriz local, circunstancia que teria como consequéncia a perpetuacdo de uma
condic¢do de colonialidade (RESTREPO, Ricardo Sanin. Teoria critica constitucional. Valencia (ES): Tirant
lo Blanch, 2014, p. 139).

153 GRIMM, Dieter. Constitutionalism. Oxford: Oxford University Press, 2016, p. 43.

15 BEREIJO, Alvaro Rodrigues. Orcamento — I. Revista de Direito Publico. S&o Paulo: RT, n. 94, p. 18-43,
abr./jun. 1990, p. 21.



56

CONTROLE DE PROGRAMAS DE INCENTIVO TRIBUTARIO PELO TCU

As regras, garantias e principios que regulam a atividade financeira do Estado na
constituicdo representam a chamada “Constituicdo Financeira”, que é voltada para limitar a
discricionariedade (como possibilidade de eleicdo de uma alternativa em um universo de
escolhas possiveis) no exercicio do poder estatal’® e aberta em relagdo ao pluralismo de
concepcdes politicas e econdmicas.*®

Em sua forma atual, o consentimento é manifestado por meio do principio da legalidade,
gque — com a evolucéo do direito tributario e financeiro — assumiu feigcdes diferentes para a
tributacdo e para o orcamento publico, fenbmeno descrito por Estevdo Horvath, como
“bifurcacdo da legalidade”. Para o autor, nos tributos, o consentimento é prévio e manifestado
pela lei que institui a cobranca, ao passo que a autorizacdo para gastos deve ser renovada
anualmente pela lei orcamentéaria.®’

Por meio da imposicdo da necessidade de consentimento legislativo, representado pela
legalidade orcamentéria, o Poder Legislativo pode conhecer, analisar e fiscalizar a atividade
financeira do Estado como um todo, que compreende a fixacdo do volume de gastos publicos
e, Com isso, a presséo tributéria que serd imposta aos cidadios.*®

O orcamento tradicional, como instrumento de controle do exercicio do poder, tinha
como principal funcdo o controle politico. Nesse contexto, o “equilibrio financeiro impunha-se
quase que naturalmente e o volume do gasto publico ndo chegava a pesar significativamente
em termos econdmicos.”**

O chamado orcamento classico era uma peca de previsdo das receitas e de autorizacao
das despesas individualmente consideradas, sem que fossem cogitadas as necessidades reais da
administracdo publica ou objetivos a serem atingidos com a execugdo orcamentaria como um
todo. 1%

Com a emergéncia do Estado intervencionista, o papel das finangas publicas também
foi alterado. Sugiram as chamadas “financas funcionais™, que representam a superacao de uma
postura individualista e “neutra”, em prol de uma “atividade financeira orientada no sentido de

influir sobre a conjuntura econdmica”.6!

155 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro. Op. cit., p. 91.

1% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado... Op. cit., v. 5, p. 22.

157 HORVATH, Estevdo. O orgamento... Op. cit., p. 58-59.

158 pPEREZ DE AYALA, José Luis. El principio de reserva de ley tributaria y las nuevas técnicas presupuestarias.
Revista de Direito Publico. Sdo Paulo: RT, n. 25, p. 23-30, jul./set. 1973, p. 29

159 GIACOMONI, James. Orcamento publico. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2021, p. 50.

160 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. Sdo Paulo: RT, 1973, p. 1.

161 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdug&o... Op. cit., p. 30.
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Com a adogdo das finangas funcionais, a ideia de equilibrio ndo esta diretamente atrelada
a elaboracéo do orgamento anual, mas & economia como um todo.'%? Essa transformagéo teve
impacto direto nas técnicas or¢camentarias, que precisaram ser adequadas para o atendimento
dos objetivos almejados pelo planejamento econdmico.®®

A partir dessa visdo instrumental das financas publicas, surgiu o paradigma do
orcamento-programa, no qual a técnica orcamentéria esta diretamente vinculada ao
planejamento econémico e social. Se o orgcamento tradicional estava limitado a funcdo de
estabelecer uma relacdo entre receitas e despesas, de forma a viabilizar o controle do Poder
Legislativo sobre as atividades do Poder Executivo, o orgamento-programa designa a técnica
orgamentaria que vincula o orgamento ao planejamento.®*

O orcamento-programa é uma modalidade de orcamento que decorre do plano, sendo a
lei orcamentaria uma de seus componentes. Nessa modalidade, “os recursos financeiros
previstos para cada unidade orgamentaria, se vinculam, direta ou indiretamente, aos objetivos
a serem alcangados pelo 6rgéo”.1%

Embora existam propostas modernas de orcamentacdo — como o Orcamento por
resultados (Results-Based Budgeting — RBB); Orcamento de Desempenho (Performance
budget); Orcamento-Base Zero; Orgamento por objetivos®® — ¢é importante considerar que
todas estas modalidades partem do orgamento-programa e dele diferem apenas no enfoque dado
a alguns aspectos do processo orgamentario.®’

Ao adotar a ideia de orcamento-programa como paradigma, este trabalho busca
estabelecer como unidade de sentido a superacdao de uma compreensdo de orcamento classica,
voltada para a autorizacao de despesas individualmente consideradas, em prol de uma viséo da
orcamentacéo integrada com o planejamento e submetida a um controle material, que considera
0s objetivos que se pretende atingir com determinados programas.

O orgamento moderno é um instrumento que auxilia o Executivo na condugdo da

Administracdo Puablica, que parte do planejamento, passa pela execucdo e desagua no

162 Nesse contexto, também se altera a ideia de equilibrio, que deixa de assumir a posigéo de limite rigido para as
despesas baseado no nivel de receitas para assumir um carater ciclico, identificado ao longo de um periodo
(KAUFMANN, Mateo. El equilibrio... Op. cit., p. 102).

163 SILVA, José Afonso da. Orgamento... Op. cit., p. 5.

184 SILVA, José Afonso da. Orcamento... Op. cit., p. 42; KAUFMANN, Mateo. El equilibrio... Op. cit., p. 109.

185 SILVA, José Afonso da. Orgamento... Op. cit., p. 89.

166 BOECHAT, Stephan Righi. Orcamento por resultados e direito financeiro. S&o Paulo: Blucher, 2018, p.
40.

167 CONTI, José Mauricio. O planejamento orcamentério da Administracdo Plblica no Brasil. Sdo Paulo:
Blucher, 2020, p. 25.
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controle,'®® ao que, “sob qualquer de suas feicBes, constitui-se no plano de governo
juridicizado™.1°

Embora represente um aprimoramento na forma de atuacdo estatal, o fundamento da
ideia de orcamento permanece o0 mesmo: “trata-se de dinheiro publico, que é recolhido do povo
e para ele — sob as mais diversas maneiras — deve retornar, tudo mediante seu
consentimento”.t’®

No orcamento tradicional, o foco estava na execuc¢éo: a autorizacao do Poder Legislativo
era condicdo para que o Poder Executivo gastasse recursos publicos, nos limites estabelecidos.
Com a adogdo do orgamento-programa, o planejamento e o controle assumem papel
fundamental no ciclo orgamentario.!’

O planejamento representa a institucionalizacdo das medidas e dos objetivos eleitos
como prioridades para a execucdo do orcamento, figurando o Poder Legislativo como
instrumento que viabiliza a participacdo popular na eleicdo das prioridades.}’? Por meio do
planejamento, a execugdo assume um papel finalistico: o gasto deve ser realizado com vistas a
atingir objetivos previamente fixados.

Por meio do planejamento, que limita a discricionariedade para escolha de uma
alternativa no universo de possibilidades que se apresentam no momento da execugéo
orcamentaria, torna-se mais efetivo o exercicio da atividade de controle.!”

E importante destacar que a eleicdo de prioridades no planejamento n&o representa a
obrigatoriedade de atingimento das metas fixadas.'’* Na classica expressdo de Carlos Matus, o
“plano é uma aposta”, que contempla fatores controlaveis e ndo controlaveis, e isso implica a
necessidade de “substituir o calculo deterministico pelo célculo interativo e a fundamentacao
de apostas em contextos explicitos”.}”™ Nesse contexto, a nio realizagdo dos objetivos

168 GIACOMONI, James. Orgamento... Op. cit., p. 52.

169 HORVATH, Estevdo. Orgamento publico e planejamento. In: BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio (org.)
Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba: direito tributario. So Paulo: Malheiros, 1997, p. 119-134, p.
131

10 HORVATH, Estevdo. O orgamento... Op. cit., p. 388.

171 SILVA, José Afonso da. Orgamento... Op. cit., p. 39.

172 MONCADA, Luis S. Cabral de. Perspectivas do novo direito orcamental portugués. Coimbra: Coimbra
Editora, 1984, p. 60.

13 MARINHO, Josaphat. Planejamento como controle do poder. Revista de Direito PUblico. Sdo Paulo: RT, n.
95, p. 22-27, jul./set. 1990, p. 24.

174 Embora o planejamento de politicas puablicas seja estruturado a partir de onde se quer chegar, € ilusério pensar
que o Estado teria o poder de controlar e prever o futuro. Nesse contexto, ele exerce o papel de “construtor e
articulador de relagBes na sociedade ou na organizagdo que busca seu bem comum de maneira ética, justa e
responsavel.” (OLIVEIRA, José Antbnio. Puppim de. Desafios do planejamento em politicas publicas:
diferentes visdes e praticas. Revista de Administracdo Pablica. Rio de Janeiro, v. 40, n. 2, p. 273-288, p.
284-285).

15 MATUS, Carlos. O plano como aposta. In: GIACOMONI, James; PAGNUSSAT, José Luiz (org.). Coletanea
planejamento e orgamento governamental: v. 1: o plano como aposta. Brasilia: ENAP, 2007, p. 115-144.
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previamente fixados acarreta um 6nus de justificagdo das escolhas e acompanhamento dos
resultados da aplicacdo dos recursos publicos durante o desenvolvimento da politica.

A partir do planejamento, € possivel exercer o controle dos programas implementados
pelo Estado, que ndo esta diretamente associado ao atingimento dos resultados pretendidos, mas
a gestdo da atuacdo estatal conduzida nesse sentido.

O controle no paradigma do or¢gamento-programa tem como foco principal os resultados
atingidos em face dos objetivos almejados. Nao se despreza a necessidade de controle formal
das despesas, mas este ndo é o Unico papel dos 6rgdos controladores, que tém o importante
papel de avaliar a “adequacdo da atividade desenvolvida aos planos de agdo econdmico-

social”.17®

1.2.2 Orcamento-programa no Brasil

O orcamento-programa representa uma evolugdo no emprego das técnicas
orcamentarias mediante sua integracdo com o planejamento, o que viabiliza uma estrutura de
controle material do orcamento em funcdo dos objetivos previamente fixados para a atuagédo
estatal.

A adoc&o do orgamento-programa no Brasil, como aponta José Afonso da Silva,t’ foi
precedida de duas fases:

1. orcamentacdo de planos, que compreende experiéncias de planificacdo voltada para a
realizacdo de objetivos especificos por meio de planos setoriais (Plano Especial de
Obras Publicas e Aparelnamento da Defesa Nacional,'’® Plano de Obras e

Equipamentos,*” Plano SALTE®?), cuja execucéo era refletida no orcamento;

176 SILVA, José Afonso da. Orgamento... Op. cit., p. 350.

17 SILVA, José Afonso da. Orgamento... Op. cit., p. 24.

178 Em termos de planejamento, o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa apenas: a)
estimava o volume global de gastos em um periodo de cinco anos; b) indicava fontes de financiamento; c)
previa os objetivos a serem alcancados; e d) determinava a necessidade de um balanco especifico sobre os
gastos e receitas associados a sua execucdo (BRASIL. Decreto-Lei n. 1.058, de 19 de janeiro de 1939.
Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-1058-19-janeiro-1939-
349207-publicacaocoriginal-1-pe.html. Acesso em: 05 jan. 2022).

179 Também previa a autorizagéo para um volume determinado de gastos, indicando fontes de receitas, objetivos
e necessidade de uma prestacdo de contas especifica de sua execu¢do (BRASIL. Decreto-Lei n. 6.144, de 29
de dezembro de 1943. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-
6144-29-dezembro-1943-416189-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 05 jan. 2022).

180 Diferente dos anteriores, o Plano SALTE, voltado a empreendimentos relativos a salde, alimentagéo,
transporte e energia, previa um volume de gastos anual e progressivo, fontes de receitas, que incluiam a
autorizacdo para endividamento, objetivos especificos, um fundo que instrumentalizava a sua execucéo, além
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2. planejamento-orcamento, nocdo correlata ao orcamento-programa que associa 0
planejamento das acfes governamentais ao orcamento, chegando ao nivel de
determinacéo prévia de custos e dos recursos financeiros necessarios (é exemplo desse

modelo o Plano de A¢do do Governo Carvalho Pinto, em S0 Paulo®®?).

A orcamentacdo de planos representa uma fase inicial do planejamento das acgdes
estatais, tendo como foco os objetivos a serem atingidos pelos planos, mas sem incluir a
perspectiva orcamentaria. O planejamento-orcamento ja incluia a dimenséo or¢camentaria no
planejamento da atuacdo estatal, mas ainda néo representava uma mudanca estrutural na forma
como o orgamento era tratado no ordenamento juridico brasileiro.

O orcamento-programa como paradigma estruturante demanda integracdo completa
entre as leis orcamentarias e o planejamento e um passo fundamental para a sua adogdo no
Brasil foi a Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, que surge no contexto do Programa de A¢édo
Econdmica do Governo (PAEG), que tinha forte viés centralizador e introduziu uma série de
reformas estruturais visando & modernizacio e a adequacgio dos mecanismos financeiros.'8?

A Lei n. 4.320/1964 exerce importante funcdo padronizadora dos orcamentos na
federacdo brasileira e, na perspectiva da contabilidade publica, adotou um plano de contas Gnico
para as trés esferas.® Ela apresenta orgamento e planejamento como indissociaveis, ao
estabelecer que a discriminacdo da receita e da despesa tem o objetivo de “evidenciar a politica
econdmica financeira e o programa de trabalho do Govérno” (art. 2°).84

As normas gerais sobre elaboracdo das leis orcamentarias infundiram uma padronizacéo
da ideia de programa em todos os niveis federativos. Um dos instrumentos que organizam a
atuacdo do Estado a partir da ideia de programa é o plano anual de trabalho; elaborado a partir
do planejamento global do governo, estabelece quais acGes deverdo ser executadas pelas
unidades orcamentarias (art. 2°, § 2°, inciso Ill, da Lei n. 4.320/1964). Essa organizacdo da

autorizacao de despesas reflete no momento da sua execucdo, cabendo ao Poder Executivo, no

da necessidade de prestacao de contas especifica. (BRASIL. Lei n. 1.102, de 18 de maio de 1950. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/11102.htm. Acesso em: 05 jan. 2022).

181 Esse plano estabeleceu de maneira pioneira o chamado “Orgamento Programa do Estado”, no qual o
planejamento das a¢des do ente federativo como um todo era contemplado em uma perspectiva plurianual.
(SAO PAULO. Decreto n. 52747, de 27 de maio de 1971. Disponivel em:
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/1971/decreto-52747-27.05.1971.html. Acesso em: 05
jan. 2022).

182 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Finangas publicas: teoria e pratica no Brasil. 4. ed. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2011, p. 84.

183 GIACOMONI, James. Orgamento... Op. cit., p. 42.

184 BRASIL. Lei n. 4320, de 17 de margco de  1964. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm. Acesso em: 05 maio 2022.
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momento de fixar as cotas trimestrais de recursos, assegurar, em tempo Util, o repasse de
recursos suficientes para sua realizacdo de cada programa (art. 48, “a”, da Lei n. 4.320/1964).

A “Lei do Orcamento” também cria a figura dos programas especiais, que inserem no
orcamento os planejamentos especificos para investimentos, que, por envolverem despesas de
capital, sdo sujeitos a restricdes especificas (art. 12, § 4°; art. 20, parégrafo Gnico; art. 22, inciso
IV, da Lei n. 4.320/1964).

Também foi criado um sistema de planejamento trienal para as receitas e despesas de
capital, o chamado Quadro de Recursos e de Aplicacdo de Capital, que permitiu a compreensao
dos programas plurianuais de investimento como um todo, e ndo apenas 0 gasto que seria
executado em um exercicio financeiro (art. 23 da Lei n. 4.320/1964). Os programas constantes
nesse quadro devem estar atrelados a realizacdo de metas objetivas, tomadas como “o0s
resultados que se pretendem obter com a realizacdo de cada programa” (art. 25 da Lei n.
4.320/1964). Este instrumento de planejamento também serve de guia para a elaboracdo do
orcamento anual (art. 26 da Lei n. 4.320/1964).1%° Foi um instrumento relevante para a
integracdo entre orcamento e planejamento, uma espécie de precursor do Plano Plurianual.

A ideia de programa na Lei n. 4.320/1964 assume carater fundamental no exercicio do
controle da execucdo orcamentaria, sendo um dos pilares desta atividade a verificacdo do
“cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos monetarios e em térmos de
realizacdo de obras e prestagdo de servigos” (art. 75, inciso 111).18¢

A Lei n. 4.320/1964 foi complementada por um conjunto de normas administrativas,
entre eles a Portaria n. 9, de 28 de janeiro de 1974, que introduziu a classificacdo funcional-
programatica da despesa publica.’®” Essa classificagio conjuga as fungdes do governo com os
programas a serem desenvolvidos, “fornecendo informagfes mais amplas sobre as
programacdes de planejamento e orcamento”. 18

Embora nédo seja o elemento definitivo para a ado¢do do modelo de orgamento-programa
no Brasil,*®® a Lei n. 4.320/1964 representa 0 rompimento — vinculante para todas as esferas

de governo — com a ideia de orcamento classico, que se limitava a previsdo de receitas e

185 BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. Op. cit.

188 BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. Op. cit.

187 GIACOMONI, James. Orgamento... Op. cit., p. 42.

188 KOHAMA, Helio. Contabilidade publica: teoria e pratica. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 115.

189 Qriginariamente, as despesas na Lei n. 4.320/1964 eram classificadas exclusivamente com base na
classificacdo econdmica das transa¢des governamentais, circunstancia a partir da qual J. Teixeira Machado Jr.
refutava a afirmacdo de que este instrumento legislativo teria inserido a ideia de orcamento-programa para as
trés esferas de governo no Brasil. Porém, o autor admite que a legislagdo néo obstava que as unidades federadas
adotassem o modelo de orcamento-programa na conducdo de suas financas (MACHADO JR, J. Teixeira. A
experiéncia brasileira em orcamento-programa; uma primeira visdo. Revista de Administracdo Publica. Rio
de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 145-172, 1967, p. 151).
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fixacdo de despesas. A introducdo da ideia de programa na formulacéo da peca orgamentéria
abarca uma perspectiva de planejamento e lanca as bases para um controle que ndo esta
exclusivamente atrelado a formalidade do gasto individualmente considerado, mas olha para a
sua adequacéo aos objetivos pretendidos pelo programa no qual é executado.

A edicdo do Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967, que estabeleceu as diretrizes
para a Reforma Administrativa Federal, também pode ser colocada como uma etapa de
sedimentacdo do processo de institucionalizacdo do orcamento-programa no Brasil. Esta lei
estabelece o planejamento, a coordenacao, a descentralizacéo, a delegacdo de competéncia e o
controle como principios fundamentais orientadores da Administracdo Federal (art. 6°).

O planejamento previsto no Decreto-Lei n. 200/1967 era baseado em planos e
programas e tinha como principais instrumentos o plano geral de governo; os programas
plurianuais de natureza geral, setorial e regional; o orcamento-programa anual; e a programacao
financeira de desembolso (art. 7°). A integracdo dos programas, como instrumentos de
planejamento, com o or¢camento e sua execucdo sedimentaram a adoc¢do do paradigma do
orcamento-programa no Brasil.

Os programas gerais, setoriais e regionais de duracdo plurianual assumiram a funcao de
capitanear a atuacdo administrativa. Os programas setoriais e regionais passaram a ser
elaborados de forma descentralizada pelos ministérios, cabendo a Presidéncia da Republica a
tarefa de consolida-los na elaboragdo da programacao geral do governo (art. 15 do Decreto-Lei
n. 200/1967).1%

Uma vez aprovado, o planejamento passava a ser o norte da elaboracdo do orcamento
anual, que deveria indicar qual etapa do programa plurianual seria realizada no exercicio
correspondente (art. 16 do Decreto-Lei n. 200/1967).1%

A (ltima fase desse modelo de integracdo do planejamento com o0 orcamento-programa
esta ligada a sua execugdo, sendo de responsabilidade do Ministério da Fazenda a elaboragéo

de programacdo financeira de desembolso, de forma a assegurar a liberacdo automatica e

190 Esta integracdo tinha carater dinamico. N&o se tratava da “simples justaposicdo de planos, de uma vinculagéo
permanente e continua, que ndo admite interrupgao, de sorte que os planos mais gerais e globais abrangem os
mais concretos, de forma que a execucdo destes leva a materializacdo daqueles” (SILVA, José Afonso da.
Orcamento... Op. cit., p. 74).

191 Como destaca José Mauricio Conti: “o Decreto-Lei n. 200/1967, apesar de prever a integracdo entre os
planejamentos, ndo previu uma figura que pudesse fazer essa ‘ponte plurianual’ entre 0s programas e planos
econdmicos (PND, por exemplo) — intrinsecamente plurianuais — e 0 orcamento-programa, de caracteristica
anual — o que seria solucionado posteriormente com o Or¢camento Plurianual de Investimentos (OPI1)”, que
viria a ser instituicdo pela Reforma Constitucional de 1967 (CONTI, José Mauricio. O planejamento... Op.
cit., p. 68).
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oportuna de recursos para a execug¢ao dos programas anuais de trabalho (art. 18 do Decreto-Lei
n. 200/1967).

Aspecto fundamental na ideia de programa adotada pelo Decreto-Lei n. 200/1967 é a
atribuicdo de responsabilidade pela sua execucdo, sempre associada ao controle, em nivel
hierérquico, pelos 6rgdos de controle interno, e da aplicagdo dos recursos publicos (art. 13).

Os instrumentos orgamentarios de integracéo entre planejamento e orcamento previstos
pela Lei n. 4.320/1964 e pelo Decreto-Lei n. 200/1967 em grande medida foram sucedidos por
aqueles criados pela Constituicio de 1988,°? que, para além de consignar a obrigatoriedade de
uma acdo planejada do setor publico (art. 174 da CRFB), promoveu a integracdo desse
planejamento com o Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA), em um movimento de aprimoramento do paradigma do
orcamento-programa no Brasil.

O Plano Plurianual é um instrumento importante para a integracéo do planejamento com
o orcamento.!®® Por meio desta lei, de maneira regionalizada, devem ser positivadas “as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada” (art. 165, §
1°, da CRFB).1%

O PPA ¢ vinculante em relacdo a elaboracdo das demais leis orcamentérias, o que cria
um fluxo de positivacdo que permite a coesdo e integracdo dos programas nele previstos com
as demais leis orcamentarias (art. 165, § 7°, e art. 166, § 3°, inciso I, da CRFB).1%

A LDO, em seus estritos limites constitucionais, representava um instrumento de
controle politico em relacdo a competéncia exclusiva do Poder Executivo para a elaboragédo da
LOA (art. 165, § 2°, da CRFB).1% Partindo daquilo que foi estabelecido pelo PPA, cabia a LDO
estabelecer as metas e prioridades para a Administracdo Publica federal para o exercicio
subsequente, o que limitava a capacidade do chefe do Executivo de definir quais programas

seriam (ou ndo) executados.

192 CONTI, José Mauricio. Arts. 22 a 33. In: CONTI, José Mauricio. Orgamentos publicos: a Lei 4.320/1964
comentada. 4. ed. S&o Paulo: RT, 2019, p. 103-129, p. 104.

19 FARIA, Rodrigo Oliveira. PPA versus orcamento: uma leitura do escopo, extensdo e integracdo dos
instrumentos constitucionais brasileiros do planejamento. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando
Facury (coord.). Or¢amentos publicos e direito financeiro. Sdo Paulo: RT, 2011, p. 661-693.

1% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 23 abr. 2022.

1% CONTI, José Mauricio. O plano plurianual — PPA. In: MARTINS, lves Gandra da Silva; MENDES, Gilmar
Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder (coord.). Tratado de direito financeiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2013,
v. 1, p. 322-339, p. 338.

1% OLIVEIRA, Weder de. Lei de Diretrizes Orcamentarias: génese, funcionalidade e constitucionalidade. Belo
Horizonte: Férum, 2017, p. 98.
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Porém, com a edi¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a LDO assumiu um
carater fundamental para o0 acompanhamento do planejamento or¢camentério, tornando-se um
instrumento de controle em relacdo aos objetivos e metas econdmicos da Administracao Publica
(art. 4° da LRF).Y O chamado “Anexo de Metas Fiscais” tornou obrigatorio o
acompanhamento do desempenho dos programas no exercicio anterior, com a necessaria
projecdo dos resultados para os dois exercicios subsequentes, além de tornar obrigatdria a
compatibilizacéo dos objetivos pretendidos com as metas estabelecidas pela politica econdmica
do setor pablico com um todo.

Por fim, a Constituicdo da Republica positivou 0 modelo de unidade or¢camentéria na
LOA, que n&o exclui receitas e despesas da Administracéo Publica (art. 165, § 5°, da CRFB),®
além de considerar os impactos dos gastos indiretos derivados de instrumentos de politica fiscal
(art. 165, § 6°, da CRFB).1%

Também positivou a orcamentacdo por meio de programas, ao vedar expressamente “o
inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual” (art. 167, inciso I, da
CRFB).2% Por meio dessa vedagio, a Constituicdo no se limita a exigir a autorizacio para
execucdo de despesas, mas prevé a necessidade de que a atuacdo governamental seja estruturada
em torno de programas com um objetivo a ser desenvolvido no contexto do planejamento.

O paradigma do orcamento-programa na Constituicdo de 1988 também pode ser
evidenciado pelo escrutinio do papel dos 6rgdos de controle interno na avaliacdo do
“cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucao dos programas de governo
e dos orcamentos da Unido” (art. 74, inciso I, da CRFB). Trata-se de uma visdo de controle
interno que lhe atribui o papel de acompanhar “as politicas tracadas pelo gestor, e dar subsidios
para correcdes, ajustes e aperfeicoamentos voltados a atingir metas, além, de fornecer

informagdes Uteis e necessarias para a tomada de decisdes”.?%

197 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. Lei de Responsabilidade Fiscal: o resgate do planejamento governamental.
In: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio; NOBREGA, Marcos. Responsabilidade Fiscal: aspectos polémicos.
Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 135-152.

19% | OCHAGIN, Gabriel Loretto. Unificacdo dos orgamentos puUblicos pela constituicdo. In: CONTI, José
Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orcamentos publicos e direito financeiro. Sdo Paulo: RT,
2011, p. 187-202.

19 HORVATH, Estevdo. O orgamento... Op. cit., p. 315.

200 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Op. cit.

201 CONTI, José Mauricio; CARVALHO, André de Castro. O controle interno da administragdo publica brasileira:
qualidade do gasto publico e responsabilidade fiscal. Revista de Direito Publico. Brasilia, n. 37, p. 201-220,
jan./fev. 2011, p. 207.
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1.2.3 Conceito de programa aplicado na politica fiscal

Ao longo do texto constitucional é possivel identificar a referéncia a “programa” como
conceito estruturante da atuacio estatal em diversas areas.?> A adocgdo do paradigma do
orcamento-programa pela Constituicdo Financeira, evidencia que ele é “a peca fundamental na
vinculagéo entre o plano e o orgamento, bem como no estabelecimento de um novo papel para
0 gestor puablico, que passa a se comprometer com 0s resultados de sua acdo para a
sociedade”. 2%

A Lei n. 4.320/1964, que estabelece normas gerais de direito financeiro para elaboragéo
das propostas orcamentérias, delegou ao 6rgao de planejamento federal o papel de uniformizar
a sua aplicacdo, podendo expedir recomendacdes técnicas e atualizar os anexos da Lei, que
traziam uma forma padréo para a contabilidade do setor pablico (art. 113).

No exercicio dessa competéncia, foi editada a Portaria n. 42, de 14 de abril de 1999,
que atualizou a discriminacdo de despesa por funcdes, estabelecendo os conceitos de funcéo,
subfuncdo, programa, projeto, atividade e operac@es especiais. O artigo 2° deste instrumento
define programa como “o instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no
plano plurianual”.?%4

A delegacdo de competéncia para a Unido estabelecer normas gerais em matéria de
contabilidade pablica ficou mais clara com a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
atribui esse papel ao 6rgéo central de contabilidade na esfera federal (art. 50, § 2°, da LRF).

Com a edicdo da Lei n. 10.180, de 06 de fevereiro de 2001, foi criado o Sistema de
Administracdo Financeira Nacional, ao qual foi atribuida a competéncia para “editar normas

sobre a programagc&o financeira e execucao orcamentaria e financeira” (art. 12, inciso VI1I).2%°

202 O texto da Constituicdo de 1988 faz expressa referéncia a programas que devem ser desenvolvidos pelo Estado
brasileiro para atendimento de necessidades publicas nas areas de: seguranca alimentar (art. 6, paragrafo
Unico); habitagdo (art. 243) e saneamento basico (art. 23, inciso 1X); educagdo (art. 30, inciso VI; art. 208,
inciso VII); promocédo do desenvolvimento, nacional, regional e setorial (art. 48, 1V; art. 159, |, “c”); reforma
agréria (art. 148, § 49); assisténcia social (art. 204, inciso I); cultura (art. 206, § 6°, 206-A, § 1°, inciso V, e §
20, inciso VIII); prote¢do a satde infanto-juvenil (art. 227, § 1°, § 3°, inciso VII); atengdo a pessoas portadoras
de deficiéncia (art. 227, § 1°, inciso Il) e amparo a idosos (art. 230, § 1°).

208 CONTI, José Mauricio. O planejamento... Op. cit., p. 90.

204 BRASIL. Ministério do Orgamento e Gestdo. Portaria n. 42, de 14 de abril de 1999. Disponivel em:
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-
1999/Portaria_Ministerial_42_de_140499.pdf. Acesso em: 09 jan. 2022.

25 BRASIL. Lei n. 10180, de 06 de fevereiro de 2001. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110180.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
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A partir dessa competéncia, passou a ser editado o Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico (MCASP), que atualmente estd na sua 82 edigdo, introduzida pela Portaria
Conjunta STN/SOF/ME n. 21, de 23 de fevereiro de 2021, que consolidou o sistema de
classificacdo das despesas por programas.

O MCASP, ao explicar a classificacdo das despesas por estrutura programatica, retoma
0 conceito de programa como elemento estruturante da atuacdo governamental voltado para a

realizacdo dos objetivos estratégicos previstos no PPA:

Programa € o instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que
articula um conjunto de agbes que concorrem para a concretizagdo de um
objetivo comum preestabelecido, visando a solugdo de um problema ou ao
atendimento de determinada necessidade ou demanda da sociedade.?%

Como bem aponta James Giacomoni, “a finalidade bésica da classificagdo por
programas é demonstrar as realiza¢cdes do governo, o resultado final de seu trabalho em prol da
sociedade”.?” Por meio dos programas, acdes governamentais (que compreendem atividades,
projetos ou operacOes especiais) sdo congregadas em torno de objetivos e mensuradas por meio
de indicadores positivados no PPA. E, pois, um importante elemento para a integragio dos
objetivos previstos no planejamento com as previsdes positivadas na estrutura orcamentaria.

Além de associar a¢bes a objetivos, a ideia de programa também estabelece os agentes
responsaveis pela execucdo e acompanhamento e os indicadores de resultado utilizados para o
seu acompanhamento, de forma que se torna possivel o controle finalistico da agdo estatal.

A Lei n. 13.971, de 27 de dezembro de 2019, que estabelece o PPA 2020-2023, é
estruturada em torno de programas finalisticos, que congregam acdes “suficientes para
enfrentar problema da sociedade, conforme objetivo e meta” (art. 2, inc. XII), e programas de
gestdo, relacionados “a gestdo da atuacdo governamental ou a manutencdo a capacidade
produtiva das empresas estatais” (art. 2, inc. XV).2%8

No PPA 2020-2023, os programas finalisticos compreendem os seguintes elementos:

206 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade aplicada ao setor
publico. 8. ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2021. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-contabilidade-aplicada-ao-setor-publico-
mcasp/2019/26. Acesso em: 09 jan. 2021, p. 74.

207 GIACOMONI, James. Orgamento... Op. cit., p. 92.

28 BRASIL. Lei n. 13971, de 27 de dezembro de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Iei/L13971.htm. Acesso em: 09 jan. 2022.
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1. Diretriz: “declaracdo ou conjunto de declara¢Ges que orientam os programas abrangidos
no PPA 2020-2023, com fundamento nas demandas da populagéo” (art. 2, inc. XI).

2. Unidade responsavel: “6rgdo ou entidade da administracdo publica federal direta ou
indireta, responsavel pela gestdo de programa finalistico” (art. 2, inc. XIlI);

3. Objetivo: “declaracéo de resultado a ser alcangado que expressa, em seu contetdo, o
que deve ser feito para a transformacéo de determinada realidade” (art. 2, inc. I);

4. Meta: “declaracdo de resultado a ser alcancado, de natureza quantitativa ou qualitativa,

que contribui para o alcance do objetivo” (art. 2, inc. 11).2%°

O PPA 2020-2023 estabelece diretrizes que permitem a coordenagio entre programas
gue buscam satisfazer necessidades publicas semelhantes (art. 3 da Lei n. 13.971/2019). Essas
diretrizes sdo linhas mestras que orientam a elaboracdo da LOA e da LDO (art. 10 da Lei n.
13.971/2019).

Cada programa finalistico € associado a uma unidade responsavel, que permite
identificar os érgdos aos quais foi atribuido o dever de acompanhar os resultados obtidos e
prestar contas aos entes controladores (art. 4, § 2° da Lei n. 13.971/2019) e a propria
sociedade.?1% 211

A eleicdo de um objetivo é outro elemento do programa finalistico no PPA 2020-2023.
Declara-se 0 que se pretende atingir e sua realizacdo é verificada por meio da meta fixada, que,
partindo da constatacdo da realidade, propGe o atingimento de um estado de coisas. A
verificacdo das metas € realizada por meio de indicadores de resultado também previstos no
PPA 2020-2023 para cada programa.

O monitoramento e a avaliagdo da realizagdo dos objetivos, atingimento das metas e
evolucdo dos indicadores integra um sistema de avaliacdo sistematico, integrado e
institucionalizado previsto pelo PPA 2020-2023, que permite um processo de monitoramento
dos programas finalisticos em face dos seus objetivos, metas e evolucdo dos indicadores (arts.
13, 14 e 15 da Lei n. 13.971/2019).

209 BRASIL. Lei n. 13.971, de 27 de dezembro de 2019. Op. cit.

210 A Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informagdo — LAI), estabelece o direito ao
acesso a informagdo relativa a “implementacgdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e a¢des
dos 6rgdos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos” (art. 79, inciso VI, “a”) (BRASIL.
Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/1ei/112527.htm. Acesso em: 11 jan. 2022).

211 A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece, como instrumento de transparéncia na gestdo fiscal, “liberacdo
ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre
a execucdo orcamentaria e financeira, em meios eletrdnicos de acesso publico” (art. 48, § 10, inciso I, da LRF)
(BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF). Op.
cit.).
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O modelo adotado pelo PPA 2020-2023 representa importante instrumento de
integracdo entre o planejamento, o ciclo orgamentario e o controle dos programas. Por meio da
fixacdo de diretrizes, 0rgaos responsaveis, objetivo, meta e indicadores, torna-se possivel o
monitoramento e o controle dos programas finalisticos.

Porém, embora inclua como custos eventuais 0s gastos tributarios associados a alguns
programas, 0 PPA 2020-2023 ndo estende o tratamento de programa finalistico a atuacfes
estatais estruturadas por meio da tributacdo para o atendimento de objetivos especificos.

No paradigma do orcamento-programa, a integracdo do orcamento publico com o
planejamento econdémico garante a coordenacdo entre a politica fiscal e a politica econdmica,
na medida em que esta abrange aquela. Tal integracdo “da configuracdo de orcamento-
programa ao orcamento anual, que adquire, além do mais, caracteristica operativa de todo o
processo de planejamento do desenvolvimento econdmico”.?*2

Essa integragéo propicia uma dimenséo de controle econdémico do or¢camento, que, para
além da garantir a corre¢do dos investimentos e propiciar o0 acompanhamento da evolucao das
despesas publicas, possibilita aferir a eficacia da atividade financeira do Estado como um todo
e a orientacdo da politica fiscal, que também compreende as medidas aplicadas no viés da
receita pablica.?®3

Algumas medidas implementadas por meio da tributacdo representam verdadeiros
programas conduzidos por meio da politica fiscal dos ingressos publicos, na medida em que
sdo criadas com vistas a realizar objetivos especificos.

A utilizacdo do sistema tributario para atingir objetivos de politica fiscal tem efeito
semelhante aos gastos diretos no orgamento publico.?!* Com a evolugio da teoria dos gastos
tributérios, esta perspectiva foi adotada pela Constituicdo de 1988, que tornou obrigatéria a
elaboracdo de demonstrativo regionalizado do efeito sobre receitas e despesas, das medidas
implementadas por meio da tributagdo (art. 165, § 6°, da CRFB).2%°

Para além da nomenclatura, tratar incentivos tributarios criados com objetivos
especificos como programas tem o objetivo de viabilizar seu monitoramento e avaliacdo, em

paralelo ao que se propde para as despesas publicas.

212 SILVA, José Afonso da. Orcamento... Op. cit., p. 74.

213 SILVA, José Afonso da. Orgamento... Op. cit., p. 359.

214 SURREY, Stanley S. Tax Incentives as Device for Implementing Government Policy: A Comparison with
Direct Government Expenditures. Harvard Law Review, v. 83, n. 4, p. 705-738, fev. 1970, p. 706.

215 CARVALHO, Raimundo Eloi de. Instrumentos y técnicas para la medicion y analisis del gasto tributario. In:
CENTRO INTERAMERICANO DE ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS — CIAT. El Papel de Las
administraciones Tributarias en la Crisis Global. Montevideo (URU): CIAT, 2010, p. 300-315, p. 302.
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Na perspectiva da politica fiscal, sdo equivalentes os programas implementados pela
receita ou pela despesa. Nos dois casos, tem-se 0 manejo de instrumentos financeiros para
atingir objetivos pretendidos com a atuacao estatal.

No campo das despesas publicas, o Brasil implementa medidas que utilizam o poder de
compra estatal como instrumento para realizacdo de objetivos que transcendem a funcéo
primaria das contratagdes publicas (originalmente utilizadas, “simplesmente”, para adquirir um
bem ou contratar um servico ou uma obra). Marina Fontdo Zago define esse fenémeno como
funcdo derivada, apontando que “representa a atribuicdo, de forma indireta (ndo inserida em
seu objeto principal), de finalidade nova a contratacéo, adicional a fungdo primaria”.2

A utilizacdo das compras estatais para obtencdo de objetivos outros que transcendem
sua funcdo primaria representa uma modalidade de manejo da politica fiscal dos gastos pablicos
para atender objetivos que transcendem a compra em si, 0 que exige mecanismos proprios de
controle da efetividade desse gasto. O TCU reconhece a necessidade de controlar a fungéo
derivada das compras publicas e, em um relatério de auditoria operacional sobre o Programa
de Desenvolvimento de Submarinos (Prosub), determinou que o Ministério da Defesa
estabeleca indicadores para mensurar 0s processos de transferéncia de tecnologia (as chamadas
“medidas de offset”, consideradas como uma funcgéo derivada da compra, em si, de submarinos)
no contexto do programa, de forma que se pudesse possa avaliar os beneficios decorrentes da
aquisicdo mais onerosa dispendiosa de equipamentos.t

O exemplo da atuacdo do TCU no caso do Prosub representa uma atuacdo do 6rgao de
controle para garantir que os resultados decorrentes da funcdo derivada da compra publica
sejam medidos, de forma que se possa avaliar a realizagdo dos objetivos indiretos pretendidos
com a utilizagdo desse instrumento de politica fiscal.

O manejo de instrumentos da despesa ou da receita publicas para obtencdo de objetivos
gue transcendem sua finalidade primaria é equivalente na perspectiva da politica fiscal. Nessa
linha, o controle exercido pelo TCU néo deve se restringir aos programas implementados pela
via do gasto direto, mas englobar também os programas implementados na via da receita, como

0s programas de incentivo fiscal.

216 7ZAGO, Marina Fontdo. Poder de compra estatal como instrumento de politicas publicas. Brasilia: ENAP,
2018, p. 270.

217 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acord&o n. 2.952/2013. Rel. Raimundo Carreiro, Plenério, j. 30 out.
2013.
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Todo programa representa um “instrumento de organizagdo da agdo governamental”
(Portaria n. 42/1999),%'® que visa a “solucdo de um problema ou ao atendimento de uma
necessidade ou demanda da sociedade” (MCASP).?*® Esses dois aspectos sdo aplicaveis aos
incentivos tributarios, que representam o manejo de instrumentos de politica fiscal para a
realizacdo de objetivos que, buscando realizar outros valores igualmente relevantes,
transcendem a finalidade arrecadatoria tipica das normas tributérias.

O enquadramento dos incentivos tributarios como programa permite que esses
instrumentos sejam compatibilizados com o planejamento estatal, bem como coordenados com
as medidas implementadas por meio de despesas publicas no ciclo orcamentario.

Também permite que esses programas sejam monitorados e avaliados, em uma
perspectiva de controle finalistico, que os submete ao escrutinio dos 6rgdos responsaveis, entre

eles o Tribunal de Contas.

1.3 RenUncia de receitas

As duas primeiras secdes deste capitulo buscaram apresentar a ideia de programas de
incentivo tributario como instrumento manejado pelo Estado, no contexto da atividade
administrativa de fomento, para a obtencdo de objetivos especificos, que devem orientar um
controle finalistico pelo TCU. Porém, ao lado da andlise dos resultados obtidos na busca da
finalidade que legitimou a sua instituicdo, o controle desses programas deve considerar a
perspectiva dos custos publicos envolvidos, tema que serd abordado nesta secdo.

Na primeira subsecdo, o0 objetivo € apresentar o0s gastos tributarios indiretos como
técnica econdmica desenvolvida para apurar o custo estimado das politicas implementadas por
meio da tributacéo.

A subsecdo seguinte apresenta 0s impactos orcamentarios derivados de programas de
incentivo tributario, com foco para delimitar as consequéncias para a atividade de controle do
TCU.

218 BRASIL. Ministério do Orcamento e Gestdo. Portaria n. 42, de 14 de abril de 1999. Disponivel em:
http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-
1999/Portaria_Ministerial_42_de 140499.pdf. Acesso em: 09 jan. 2022.

219 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de contabilidade aplicada ao setor
publico. 8. ed. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2021, p. 74. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-contabilidade-aplicada-ao-setor-publico-
mcasp/2019/26. Acesso em: 09 jan. 2021.
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1.3.1 Gastos tributarios como técnica de apuracdo do custo

A teoria dos gastos tributarios € consequéncia da erosdo das bases tributarias em paises
industrializados e em desenvolvimento??° decorrente da expansdo da utilizagdo de instrumentos
tributarios da politica fiscal para “influenciar escolhas econémico-sociais dos individuos e dos
negdcios”, que teve inicio na década de 1930.2%

Nesse periodo de politica fiscal expansionista, que se estendeu do periodo entre as duas
guerras mundiais e o final da década de 1950, “concediam-se incentivos e isencdes fiscais
livremente, ndo existindo nenhum controle juridico formal sobre seus efeitos ao Erario pablico,
em vista da convicgdo de que tais beneficios conduzem ao crescimento econdmico”.??2

Uma métrica para apurar o impacto dos programas implementados por meio de
incentivos fiscais no orgcamento foi desenvolvida, no final da década de 1960, pelo economista
Stanley Surrey, que atuava como secretario-assistente do tesouro americano, e cunhou a
expressao “tax expenditures” para designar “aquelas disposicdes especiais do sistema federal
de renda que representam gastos realizados no interior daquele sistema para atingir objetivos
sociais e econdmicos”.??3

Nos Estados Unidos, o primeiro “tax expenditure budget” foi publicado em 1969 e tinha
como alvo apurar as perdas de receita decorrentes de beneficios concedidos no imposto sobre
a renda. Essa contribuicdo dos economistas americanos veio a modificar a legislagdo
orcamentaria®®* e, no ano de 1974, o Congresso americano tornou obrigatéria a elaboracgo de
uma lista anual dessas medidas que representava excecdes a um padrdo de tributacdo
“normal”.2®

Luiz Arruda Villela, em trabalho seminal sobre o tema no Brasil, traduz a expressédo

“tax expenditures” como “gastos tributarios indiretos”.??® Para o autor, embora tenha surgido

220 BRIXI, Hana Polackova. Managing Tax Expenditures: Policy Options. In: BRIXI, Hana Polackova;
VALENDUC, Christian N. A.; SWIFT, Zhicheng Li (ed.). Tax Expenditures: Shedding Light on Government
Spending through the Tax System. Washington: The World Bank, 2004, p. 227-233, p. 288.

221 Tradugdo livre. No original “[...] influence economic and social choices by individuals”. (OLIVER, Philip D.
Tax Policy, Readings and Materials. New York: Thomson-West, 2004, p. 667).

222 HENRIQUES, Elcio Fiori. O regime juridico... Op. cit., p. 65.

22 Tradugdo livre. No original “/...] those special provisions of the federal income tax which represent
government expenditures made through that system to achieve various social and economic objectives.”
(SURREY, Stanley S. Tax Incentives... Op. cit., p. 706).

224 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado... Op. cit., v. 5, p. 57.

225 SUNLEY, Emil. Tax Expenditures in the United States: Experience and Practice. In: BRIXI, Hana Polackova;
VALENDUC, Christian N. A.; SWIFT, Zhicheng Li (ed.). Tax Expenditures: Shedding Light on Government
Spending through the Tax System. Washington: The World Bank, 2004, p. 155-172, p. 156.

226 V/ILLELA, Luiz Arruda. Gastos tributarios e justica fiscal: o caso do IRPF no Brasil. 1981. 97 p. Dissertacio
(Mestrado em Economia) — Departamento de Economia, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 1981, p. 1.
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no campo da tributacdo sobre a renda, trata-se de fendmeno amplo que designa a apuracao dos

impactos orcamentarios de toda espécie de beneficios fiscais.??’

228 229

Paises como a Australia==° e a Bélgica~” adotam a teoria dos gastos tributarios para
apuracao dos impactos orcamentarios dos incentivos vigentes desde a década de 1980. A China
incorporou essa metodologia em sua reforma fiscal de 1994, com objetivo de aprimorar a gestéo
dos programas implementados por meio da politica fiscal.>° Na América Latina, Coldmbia,
Argentina, Guatemala, Peru e México adotaram regimes obrigatdrios da apuracdo dos gastos
tributarios a partir da década de 2000%*! e o Paraguai incorporou sua medicdo periddica em
2013.2%

A Constituicdo da Republica de 1988 reconhece a importancia da dimens&o do custo
para o controle dos beneficios fiscais (em sentido amplo), tendo previsto a necessidade de a
LOA ser acompanhada de uma estimativa dos gastos tributarios envolvidos (art. 165, § 6°, da
CRFB). A primeira versdo dessa apuracdo foi realizada para acompanhar o Projeto de Lei
Orgamentaria Anual para o exercicio de 1989.2%

Em sua origem, o levantamento dos gastos tributarios promovido por Stanley Surrey no
orcamento estadunidense tinha dois principais objetivos: identificar todos os incentivos
existentes e estimar seu custo a partir da perda de arrecadacdo que eles implicavam. A partir

desses dois pilares, os programas implementados pela via da politica fiscal poderiam ser

227 V/ILLELA, Luiz. Gastos tributarios: medicién de la erosion de la base imponible. In: CENTRO
INTERAMERICANO DE ADIMINISTRACIONES TRIBUTARIAS — CIAT. La recaudacion potencial
como meta de la administracion tributaria. Floriandpolis: Instituto de Estudios Fiscales, 2007, p. 1-10.

228 BROWN, Colin. Tax Expenditures in Australia. In: BRIXI, Hana Polackova; VALENDUC, Christian N. A.;
SWIFT, Zhicheng Li (ed.). Tax Expenditures: Shedding Light on Government Spending through the Tax
System. Washington: The World Bank, 2004, p. 45-61, p. 45.

229 WVALENDUC, Christian. From Tax Expenditure Reporting to Tax Policy Analysis: Some Experience from
Belgium. In: BRIXI, Hana Polackova;, VALENDUC, Christian N. A.; SWIFT, Zhicheng Li (ed.). Tax
Expenditures: Shedding Light on Government Spending through the Tax System. Washington: The World
Bank, 2004, p. 69-96, p. 70.

230 SHI, Yaohin. Estabilishing a Tax Expenditure Adminstrative System That Achieves a Sound Fiscal System in
China. In: BRIXI, Hana Polackova; VALENDUC, Christian N. A.; SWIFT, Zhicheng Li (ed.). Tax
Expenditures: Shedding Light on Government Spending through the Tax System. Washington: The World
Bank, 2004, p. 173-189, p. 156.

231 JIMENES, Juan Pablo; PODESTA, Andrea. Inversion, incentivos fiscales y gastos tributarios em América
Latina. Santiago de Chile: CEPAL, 20009. Disponivel em:
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46783/1/LCL3004P_es.pdf. Acesso em: 14 fev. 2022.

232 CENTRO INTERAMERICANO DE ADIMINISTRACIONES TRIBUTARIAS — CIAT. Estimacion de los
gastos tributarios en la Republica del Paraguay 2013-2016. 2015. Disponivel em:
https://www.ciat.org/Biblioteca/Estudios/2015_estimacion_gasto_tributario_paraguay_giz_set_ciat.pdf.
Acesso em: 14 fev. 2022.

233 BRASIL. Secretaria Especial de Assuntos Econdmicos. Nota técnica ao Ministro da Fazenda: Orgamento
de incentivos  fiscais. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-tributarios-ploa/dgt-1989/@ @download/file/dgt-1989.pdf.
Acesso em: 14 fev. 2022.
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comparados a outros implementados pela via do gasto direto.?** Portanto, a ideia de gastos
tributérios esta ligada ao controle da aplicagdo indireta de recursos na realizacdo de finalidades
publicas.

A teoria dos gastos tributarios os coloca “como equivalentes a gastos diretos do governo,
tendo apenas a particularidade de serem canalizados através do sistema tributario” e, por meio
dela, torna-se possivel avaliar: a escolha de realizar o gasto indireto em determinado volume, o
desempenho em fung&o dos objetivos fixados e o conjunto de beneficiarios atingido.?®

E importante destacar que a escolha entre implementar um programa pela via do gasto
direito ou indireto é neutra. Ambas esto sujeitas a ineficiéncias e riscos de captura.?*® Assim,
ndo cabe criticar, a priori, a possibilidade de o Estado utilizar instrumentos tributarios para a
realizacdo de objetivos extrafiscais. Em alguns casos, as ferramentas da politica fiscal podem,
inclusive, ser mais eficientes que o gasto direito para determinadas finalidades.?*’
Adicionalmente, é importante compreender que mesmo as politicas de gasto direto, em alguma
medida, sdo sujeitas a ineficiéncias e riscos de captura.

Especificamente em relacdo aos programas de incentivo tributario, as técnicas de
quantificacdo de seu custo sofrem duras criticas que denunciam, em um primeiro momento, a
suposicdo de que existiria um padrdo de tributacdo “normal”, a partir do qual as medidas
implementadas pela politica fiscal representariam “excecgdes”.?%

Douglas A. Kahn e Jeffrey S. Lehman, ao olharem para a realidade estadunidense da
tributacdo sobre a renda, defendem que, considerando a amplitude do conceito de renda,
classificar determinadas dedugdes como “excecdes” seria uma espécie de absolutismo moral 2%
Para os autores, existiria uma dificuldade inerente em separar quais deducdes teriam o objetivo
realizar a capacidade contributiva (isencOes técnicas) e quais objetivariam a realizacéo de outros

valores por meio da tributacdo (isencGes extrafiscais).

23 SURREY, Stanley; MCDANIEL, Paul. The Tax Expenditure Concept and the Budget Reform Act of 1974.
Boston College Industrial and Commercial Law Review, v. 17, n. 5, p. 679-725, jun. 1976, p. 681.

235 VILLELA, Luiz Arruda. Gastos tributarios e justica fiscal... Op. cit., p. 14.

2% ZELINSKY, Edward A. James Madison and Public Choice at Gucci Gulch: A Procedural Defense of Tax
Expenditures and Tax Institutions. In: OLIVER, Philip D. Tax Policy: Readings and Materials. New York:
Thomson-West, 2004, p. 704-715, p. 705.

237 Como assevera Francisco Carlos Ribeiro de Almeida, “além do mais, em alguns casos, pode ser realmente
desejavel o uso de gastos tributarios, quando as vantagens sao nitidamente superiores as desvantagens e 0s
custos menores que os beneficios. Isto ndo deve significar, contudo, falta de controle, fiscalizagdo e
quantificacdo dos beneficios fiscais.” (ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro de. A renlncia de receita como
fonte alternativa de recursos orcamentarios. Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia, v. 32, n. 88,
p. 54-65, abr./jun. 2002, p. 61)

238 MELLO, Henrique. Sobre o sistema tributério de referéncia para os gastos indiretos. Interesse Publico — IP.
Belo Horizonte, v. 18, n. 99, p. 137-150, set./out. 2016.

239 KAHN, Douglas A.; LEHMAN, Jeffrey S. Expenditure Budgets: A Critical Review. In: OLIVER, Philip D.
Tax Policy: Readings and Materials. New York: Thomson-West, 2004, p. 721-724, p. 721.
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No Brasil, Gustavo Gongalves Vettori se utiliza da alegoria do “copo meio cheio ou
meio vazio” para ilustrar aquilo que o denomina como parcialidade do critério da tributacéo
“normal”, que parte de uma das vis@es possiveis daquilo que seria uma tributacdo padréo para
quantificar o desvio representado por uma medida de incentivo implementada por meio do
sistema tributario.?*

Porém, é importante destacar que a dificuldade de apuracdo de um patamar de tributacao
“normal” é muito mais evidente no paradigma do imposto sobre a renda, que é baseado em uma

manifestacio de riqueza muito abstrata, 4!

a partir da qual podem afluir questionamentos sobre
a capacidade contributiva dos contribuintes, que desdguam em um juizo sobre o carater técnico
ou extrafiscal das deducdes admitidas.?*?

O objetivo da técnica dos gastos tributarios é estimar o custo de determinada medida de
politica fiscal. Ela é neutra em relacdo a regra que estabelece a exce¢do ao regime tributario
tomado como referéncia. A circunstancia de a administracdo quantificar os custos estimados
das deducdes relativas a despesas com salide no imposto sobre a renda brasileiro, por exemplo,
ndo implica o reconhecimento da sua condicao de incentivo tributario. A atividade de apurar o
impacto orcamentario destas medidas nao decorre de sua natureza juridica. A técnica dos gastos
tributarios possibilita a compreensdo do impacto tributario de uma norma que exclui
determinados fatos da regra de tributacdo (para incentivar determinado comportamento ou
realizar o principio da capacidade contributiva) até para que a sociedade possa calibrar a
tributagdo como um todo.?*®

O objetivo da técnica dos gastos tributarios é, por meio de diferentes metodologias,
revelar o custo estimado de uma medida implementada por meio do sistema tributario. Em

especial nos paises em desenvolvimento, essa estimativa — longe de configurar uma

240 Em suas palavras: “diferentes definicdes do pardmetro implicardo diferentes mensurages dos gastos plblicos
veiculados por meio de normas tributarias” (VETTORI, Gustavo Gongalves. Contribuicdo ao estudo sobre
as influéncias reciprocas entre tributacdo da renda e o comércio internacional. 2011. 212 p. Tese
(Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2011, p. 21).

241 para Kevin Holmes o conceito de renda é subjetivo, abstrato e complexo, pois esta atrelado a percepgdo de
bem-estar proporcionada por bens materiais e imateriais consumidos, que podem variar na sociedade
(HOLMES, Kevin. The Concept of Income: Multi-Disciplinary Analysis. Amsterdam: IBDF, 2000, p. 5).

222 E nesse sentido que Willian D. Andrews questiona, na perspectiva estadunidense, se a dedutibilidade das

despesas com salide ndo seria uma garantia de realizacdo da capacidade contributiva (ANDREWS, Willian D.

Personal Deductions in an Ideal Income Tax. In: CARON, Paul L.; BURKE, Karen C.; MCCOUCH, Grayson

M. P. Federal Income Tax Anthology. Cincinnati (US): Anderson Publishing, 1997, p. 277-282, p. 279).

Como destaca Francisco Carlos Ribeiro de Almeida, “ao executivo, as informacgdes que um or¢amento de

gastos tributérios pode proporcionar sdo importantes na revisdo da politica tributéria, na recuperacao da carga

tributaria sem elevacgdo de aliquotas, no controle e compatibilizacdo das politicas de gasto publico que por
vezes se ddo de forma direta e em outras por meio de renincia a arrecadacdo tributaria. O governo,

independentemente do processo legislativo, precisa saber mais a respeito de seus programas assistenciais e

sobre como os recursos publicos disponiveis sdo alocados.” (ALMEIDA, Francisco Carlos Ribeiro de. A

rendncia de receita... Op. cit., p. 60).

243
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contabilizacdo completa, como propde Boris Bittker®** — tem como fim “favorecer a
simplicidade e a transparéncia em detrimento da exatiddo e do rigor académico”.24

Vistos como uma técnica para a estimativa dos custos de uma medida implementada por
meio da politica fiscal, os gastos tributarios convertem-se em uma ferramenta de avaliacdo do
desempenho dos programas de incentivo tributério, que, na proposta de Gordon J. Lenjosek a
partir do orcamento do Canada, permitem uma avaliacdo a partir de trés critérios:

e Relevancia, que questiona se 0 instrumento tributario utilizado é adequado para realizar
0s objetivos da politica que se pretende implementar em uma perspectiva realista;

e Efetividade, que, na implementacdo, analisa se 0s objetivos pretendidos estdo sendo
atingidos, dentro dos custos estimados e sem externalidades indesejaveis;

e Eficiéncia, que avalia se a medida tributaria proposta € o meio mais eficiente para

atingir os objetivos pretendidos entre as alternativas institucionais disponiveis.?*®

Os gastos tributarios sdo, portanto, importante instrumento para a avaliagdo e controle
de elementos da politica fiscal. Em relacdo aos programas de incentivo tributario, a estimativa
do custo aproximado, para além de seus impactos orcamentarios, € instrumento para calibrar os
objetivos almejados e acompanhar os resultados a medida em que forem sendo obtidos.

Um exemplo de programa que teve seus resultados avaliados desde seu inicio e
confrontados com os custos publicos envolvidos é a chamada “Desoneracdo da Folha de
Pagamentos”, criada pela Lei n. 12.546/2011.2*" Esta medida foi sucessivamente renovada e o
debate sobre seu custo em face dos resultados obtidos sempre foi central 248

Os gastos tributéarios sdo ferramentas para estimar o custo de elementos da politica

fiscal, que representam excecdes a um padrdo tomado como sistema de referéncia. Porém, nem

244 BITTKER, Boris. Accounting for federal “Tax Subsidies” in the National Budget”. In: OLIVER, Philip D. Tax
Policy, Readings and Materials. New York: Thomson-West, 2004, p. 724-731, p. 728.

245 Tradugdo livre. No original: “[...] favor simplicity and clarity to exactness and academic rigor.” (BRIXI, Hana
Polackova. Managing Tax... Op. cit., p. 229).

246 | ENJOSEK. Gordon J. A Framework for Evaluating Tax Measures and Some Methodological Issues. In:
BRIXI, Hana Polackova; VALENDUC, Christian N. A.; SWIFT, Zhicheng Li (ed.). Tax Expenditures:
Shedding Light on Government Spending through the Tax System. Washington: The World Bank, 2004, p. 19-
44, p. 19.

247 Uma andlise de custo-beneficio dessa medida: AFONSO, José Roberto; BARROS, Gabriel Leal de. Nota
técnica: desoneracdo da folha: renlncia revisitada. S8o Paulo: FGV-IBRE, 2013. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/11698/Desonera%E 7% E30%20da%20Folha%?2
0(2).pdf?sequence=1. Acesso em: 19 fev. 2021.

28 ANDRADE, José Maria Arruda de. A politica econdmica da desoneracéo da folha de pagamento. Consultor
Juridico, 30 ago. 2015. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-set-27/estado-economia-politica-
economica-desoneracao-folha-pagamento. Publicado em 30 ago. 2015. Acesso em: 19 fev. 2021.
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todo elemento da politica fiscal quantificavel por meio de gastos tributérios gera impactos
orcamentarios.

Apurar o gasto tributario referente a regras de imunidade, por exemplo, ndo implica
impactos orcamentarios, ja que a regra imunizante € estruturante do sistema tributario, sendo
prévia a propria tributagdo e de hierarquia superior.?*® Embora ndo gere impactos
orcamentarios, para fins de transparéncia e controle social, é importante que o orcamento
explicite, a partir dos dados da receita, qual é o custo das excecdes tributarias estabelecidas pela
Constituicdo da Republica até para que, em algum momento, essas decisdes sejam submetidas
ao escrutinio pablico e, eventualmente, revisitadas.

Gastos tributarios sdo, portanto, uma ferramenta da ciéncia econémica e, como tal, sua
utilizacdo € instrumental para a realizacdo de outras finalidades. No Brasil, em nivel federal,
essa ferramenta tem sido utilizada para quantificar exce¢bes a um sistema tributario de
referéncia, a partir de bases metodoldgicas propostas pela Receita Federal do Brasil e
aprimoradas a partir de muitas contribuicGes do proprio Tribunal de Contas da Unido.2*
Entretanto, fazer constar a apuracdo do custo de uma determinada medida ndo acarreta
consequéncias juridico-orgcamentarias.

A apuracdo do custo das medidas implementadas por meio da politica fiscal a partir dos
gastos tributarios somente gera impacto orcamentario quando importar renincia de receita. A
rentncia de receita, como se vera adiante, € uma consequéncia orcamentaria da implementacéo
de programas conduzidos pela politica fiscal, e os gastos tributarios sdo uma técnica para sua
quantificacdo. No ordenamento brasileiro, apenas os gastos tributarios que importem rendncia
de receita tém consequéncias juridicas na perspectiva do orgamento.

Em relagdo aos programas de incentivo tributario, a quantificagdo dos gastos tributarios
é uma importante ferramenta de gestao, que possibilita confrontar os resultados obtidos com os
custos envolvidos. No ambito da competéncia do TCU para realizar a atividade administrativa
de controle no viés da eficiéncia (mas ndo apenas), a dimensdo do custo estimado €

fundamental.

29 AGUIAR, Andrei; NAMI, Beatriz Dib. As entidades religiosas e as classificacdes do terceiro setor:
consequéncias na concessdo e controle de gastos publicos. Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS.
Belo Horizonte, v. 11, n. 21, p. 67-85, jan./jun. 2017, p. 78.

250 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 747/2010. Rel. Min. Augusto Nardes, Plenario, jul. 14 abr.
2010; BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rd&@o n. 809/2014. Rel. Min. Benjamin Zymler,Plenario, j.
02 abr. 2014; BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acordao n. 1.205/2014. Rel. Min. Raimundo Carreiro,
Plenario, 14 maio 2014; BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 384/2016. Rel. Min. Augusto
Nardes, 02 mar. 2016; BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n. 2.198/2020. Rel. Min. Vital do
Rego, Plenario, 19 ago. 2020.
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1.3.2 Impactos orgamentarios dos programas de incentivo tributario

Parte da doutrina®! e o proprio TCU?? tratam as expressdes gastos tributarios e
rendncia de receita como sinénimas, quando empregadas na apuracdo do custo estimado das
medidas de politica fiscal implementadas por meio do sistema tributério. Porém, embora haja
parcial sobreposicdo nos campos semanticos correspondentes, € possivel identificar uma
diferenciagdo entre esses conceitos que coloca a primeira como mais ampla que a segunda. E
dizer, tudo que é rendncia de receita representa gasto tributario, mas nem tudo que pode ter seu
impacto apurado por meio da técnica dos gastos tributarios representa renuncia de receitas.

Gastos tributarios sdo uma técnica para apurar o custo estimado de medidas de politica
fiscal implementadas por meio do sistema tributario. Esse custo, em alguns casos, pode
representar impactos or¢camentarios, sendo estes denominados pelo direito positivo brasileiro
como renuncias de receita.

A diferenca entre gastos tributérios e renincias de receitas deriva da prépria forma como
o0 art. 165, 8 6°, da Constituicdo da Republica introduziu a necessidade de consideragdo dos
custos indiretos de medidas de politica fiscal no orcamento publico. Esse dispositivo estabelece
que o projeto de LOA devera “ser acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia”.?®

Em uma primeira aproximacdo, é importante destacar que este enunciado nao traz o
conceito de gastos tributarios nem de rendncia de receitas. A norma dele emergente apenas
determina que seja apurado o “efeito, sobre receitas e despesas”, decorrente da implementagéo
beneficios fiscais (adotados em seu conceito amplo, que engloba aqueles de natureza tributaria,
financeira e crediticia), enumerados em rol exemplificativo, de forma a ndo delimitar o alcance

do controle.?®

21 HORVATH, Estevédo. O direito tributario... Op. cit.; AGUIAR, Andrei; NAMI, Beatriz Dib. As entidades
religiosas... Op. cit.; SCAFF, Fernando Facury. Orgamento... Op. cit.; ANDRADE, José Maria Arruda de.
Responsabilidade fiscal dindmica e incentivos tributarios: de quem é o dever de apresentar os nimeros do
impacto fiscal? Revista Férum de Direito Financeiro e Econdmico — RFDFE. Belo Horizonte, v. 10, n. 19,
p. 189-213, mar./ago. 2021.

22 para 0 TCU: “as renlncias de receita, ou rentincias fiscais, ou gastos tributarios, constituem a dimens&o
financeira que estima ou quantifica a perda intencional de arrecadagdo pelo poder publico, cujos efeitos
equivalem aos de um pagamento feito pelo Estado, e que decorrem da existéncia de beneficios fiscais
instituidos previamente.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 1.205/2014. Rel. Min.
Raimundo Carreiro, Plenario, 14 maio 2014.).

253 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Op. cit.

254 ANDRADE, José Maria Arruda de. Responsabilidade fiscal... Op. cit., p. 191.
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A apuracéo dos efeitos sobre 0 orcamento anual — a que alude o art. 165, § 6°, da CRFB
— € objeto de um demonstrativo regionalizado, que, por si s, ndo gera nenhuma consequéncia
além de dar publicidade aos custos estimados de um conjunto amplo de medidas, o que promove
um estado de transparéncia e viabiliza o controle de sua legitimidade.?®

Na perspectiva constitucional, o demonstrativo a que alude o art. 165, § 6°, da CRFB
pode abarcar um espectro amplo de medidas implementadas por meio do sistema tributario,
cujos custos podem ser quantificados, ainda que ndo gerem impacto orgcamentario. Seu objetivo
é demonstrar os efeitos sobre receitas e despesas, conferindo publicidade aos custos publicos
envolvidos.?®® Partindo dessa disposicdo, ndo haveria inconstitucionalidade decorrente da
apuracdo dos custos de imunidades ou medidas de isencdo técnica, por exemplo, ainda que a
sua implementacdo ndo tenha consequéncias juridico-orcamentarias.

A expressao “rendncia de receitas” aparece no ordenamento positivo brasileiro no
contexto da atividade de controle. O art. 70 da CRFB estende o alcance da atividade fiscalizagédo
contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial a “rendncia de receitas”, ao que é
possivel entender que o proprio texto constitucional concebe esse fendmeno como uma
modalidade de alocacdo econémica indireta de recursos publicos submetida ao escrutinio do
controle externo.?’

A Lei de Responsabilidade Fiscal faz referéncia a obediéncia de limites e condigdes
associadas a renuincia de receitas como elemento da responsabilidade da gestéo fiscal (art. 1°, §
1°). Desse enunciado é possivel construir que existem limites e condicionantes para a sua
realizacdo no ordenamento brasileiro e que seu respeito é elemento de responsabilidade na
gestdo fiscal .28

Rendncias de receitas podem ser diferenciadas de outros elementos do sistema tributério
gue tém seu custo apurado no demonstrativo de gastos tributario. Essa diferenca pode ser
evidenciada a partir da analise do enunciado normativo do art. 5°, inciso Il, da LRF, que, ao
tratar do projeto de lei orcamentaria anual, estabelece que este serd& acompanhado ‘“do
documento a que se refere 0 § 6° do art. 165 da Constituicdo, bem como das medidas de
compensacdo a renlncias de receita e ao aumento de despesas obrigatdrias de carater

continuado”.%°

2% TORRES, Ricardo Lobo. O principio da transparéncia no direito financeiro. Revista de Direito da Associagédo
dos Procuradorias do Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 1999, n. 8, p. 133-156, 2001, p. 140.

256 GIJACOMONI, James. Orcamento... Op. cit., p. 217.

257 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Op. cit.

258 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. Op. cit.

29 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. Op. cit.
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Esse enunciado, em sua primeira parte, faz referéncia ao demonstrativo de gastos
tributérios (DGT), determinado pelo art. 165, § 6°, da CRFB, como um “documento” que
acompanha a Lei Orcamentaria Anual. Tal documento € autbnomo e tem o objetivo de
discriminar os custos estimados decorrentes da aplicacdo de normas integrantes do sistema
tributério.

A segunda parte do inciso Il do art. 5° da LRF estabelece o dever de prever medidas de
compensacao relativas apenas as renuncias de receitas. Essa divisdo, que separa de um lado os
gastos tributarios e de outro as rendncias de receitas, ja seria uma evidéncia para demonstrar
que ndo ha correspondéncia integral em relacdo a essas figuras.

Outro elemento que demonstra a diferenca desses conceitos esta na circunstancia de que
a norma ndo exige a compensacdo em relacdo a todos os gastos tributarios, mas apenas em
relacdo aqueles que representam rendncias de receita. Ou seja, podem existir gastos tributarios
mencionados no DGT que ndo implicam renuncias de receita.

Na mesma linha de raciocinio, o art. 14 da LRF estabelece que as medidas de
compensacdo — referidas no enunciado do art. 5, inciso Il — somente séo aplicaveis para a
“concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renincia de receita”.?®® Pela negativa, a norma admite que poderdo existir programas de
incentivo ou beneficios de natureza tributaria dos quais ndo decorre reniincia de receita.

A anélise do enunciado desse artigo também é lapidar para demonstrar que as renincias
de receita decorrem de uma lei que previu a concessdo ou ampliacdo de beneficio de natureza
tributaria. Portanto, trata-se se uma decisdo gque representou renlncia ao direito de arrecadar
um determinado volume de recursos, que, caso ndo tivesse sido tomada, estariam disponiveis
para alocacdo orcamentaria. A decisdo de renunciar significa a escolha por alocar esses recursos
na finalidade que legitimou a criagdo do programa de incentivo tributario.?5!

Essa digressdo tem o objetivo de demonstrar que gastos tributarios e rendncias de receita
servem a propositos distintos no ordenamento juridico brasileiro.

O demonstrativo de gastos tributarios, que acompanha o projeto de lei orcamentaria
anual (art. 165, § 6°, da CRFB), visa garantir a transparéncia de situagdes benéficas geradas por
normas tributarias ou financeiras, o que possibilita um confronto entre o custo estimado destas

e os valores que pretende realizar.

260 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. Op. cit.

%61 Marcos Abraham aponta trés efeitos concretos das rentincias de receita: “a) reducio na arrecadacéo potencial;
b) aumento na disponibilidade econdmica e financeira do contribuinte; c) excecao a regra juridica impositiva
geral” (ABRAHAM, Marcos. Curso de direito financeiro brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p.
388).
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Por outro lado, as renlncias de receita sdo custos publicos decorrem da decisdo de
conceder ou ampliar beneficios de natureza tributéria e, nessa condi¢do, devem ser tratadas
“como se fosse uma nova despesa (despesa tributaria) e, por isso, 0s mecanismos de
compensacéo, em alguns casos, devem entrar em ag&o”.2%2

Os programas de incentivo tributério representam renuncias de receita, enquanto
decisdes de alocacao indireta de recursos publicos, e seus custos devem ser estimados no
demonstrativo de gastos tributarios que acompanha a LOA. Nessa condicdo, as medidas de
compensacdo devidas sdo um importante tema de controle de legalidade na sua implementacéo,
como se vera adiante.?®3

Porém, entender as medidas de incentivo tributario como programas tem consequéncias
nas leis orcamentarias que vdo para além daquelas decorrentes das renuncias de receitas

envolvidas.

1.3.2.1 Plano Plurianual

Uma das funcBes do plano plurianual é estabelecer diretrizes, objetivos e metas da
Administracdo Publica “relativas aos programas de duragdo continuada” (art. 165, § 1°, da
CRFB).%4 Essas diretrizes sdo vinculantes®®® e condicionam a elaboragdo da LDO e da LOA,
estabelecendo um liame que une as leis orcamentérias brasileiras, “de modo a tornar coeso o
sistema de planejamento da acdo governamental no &mbito de cada ente federativo”.26

Porém, como observa James Giacomoni, nunca foi editada uma lei complementar para
dispor sobre o plano plurianual, como determina o art. 165, 8§ 9°, da CRFB, ao que o conceito
de “programas de duracdo continuada” é tratado de maneira diferente por regras do
ordenamento juridico que, muitas vezes, buscam restringi-lo. O autor propde um conceito
amplo, no qual, “com excecdo dos investimentos, que tém prazos de inicio e concluséo, as
demais agBes governamentais inserem-se em programas de duracéo continuada”.?’

Partindo da premissa de que o PPA tem o objetivo de estabelecer os rumos da atuacéo

administrativa, figurando com peca de integragéo entre o planejamento da acdo estatal e o

%62 NOBREGA, Marcos; FIGUEIREDO, Carlos Mauricio. Rentncia de receita; guerra fiscal e tax expenditure:
uma abordagem do artigo 14 da LRF. In: NOBREGA, Marcos; FIGUEIREDO, Carlos Mauricio.
Responsabilidade fiscal: aspectos polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 109-134, p. 122.

263 Como exposto na se¢éo n. 3.1.1.

264 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Op. cit.

25 HORVATH, Estevédo. O orcamento... Op. cit., p. 294-295.

266 CONTI, José Mauricio. O plano plurianual... Op. cit., p. 327).

267 GIACOMONI, James. Orgamento... Op. cit., p. 210-211.
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orcamento publico, adotar um conceito amplo de programas de duragdo continuada é
importante para garantir a positivacdo das diretrizes, objetivos e metas para cada uma das
atuacdes finalisticas do Estado. Nesse contexto, de maneira objetiva, é possivel conceitua-los
como “aqueles cujo prazo de durago ultrapasse um exercicio financeiro”.?®8

Em relagdo aos incentivos tributarios, encara-los como programa implica na necessidade
de positivar no PPA o0s objetivos, diretrizes e metas que se pretende atingir com sua
implementacdo. Tais pardmetros sdo importantes para orientar a elaboracdo das outras leis que
integram o ciclo orcamentario e para balizar a atividade de controle, tanto pelos 6rgéos
institucionalmente habilitados para tanto (entre eles, na esfera federal, o0 TCU) quanto pela
sociedade.

Ao analisar a forma como o0s gastos tributarios eram integrados no or¢camento federal,
0 TCU reconheceu a necessidade de inclusdo dos gastos tributarios decorrentes de medidas de
incentivo fiscal no PPA como medida de transparéncia. Porém, ao fazé-lo, recomendou que as
rentncias de receitas fossem incluidas de forma associada a outros programas tematicos, e nao
de forma auténoma.?®® Essa recomendacéo foi seguida nas leis de PPA para os periodos de
2016-201927° e 2020-2022,%"* que relacionaram custos de “gastos tributarios” associados a
outros gastos diretos na realizacdo de outros programas tematicos.

Embora represente acréscimo de transparéncia, essa decisdo de apurar “gastos
tributérios™ associados a programas tematicos amplos é insuficiente para instrumentalizar um
controle efetivo de programas de incentivo tributario, dado que ndo positiva 0s objetivos,
diretrizes e metas especificos para balizar a atividade dos 6rgdos responsaveis.

Como instrumentos de acdo voltados para o atendimento de necessidades sociais, 0S
programas de incentivo tributario enquadram-se no conceito amplo de “programa de duracdo
continuada”, sendo a positivacdo de objetivos, diretrizes e metas especificos no PPA uma
decorréncia direta da regra do art. 165, § 1°, da CRFB.

28 ABRAHAM, Marcos. Curso... Op. cit., p. 303.

269 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 1.205/2014. Rel. Min. Raimundo Carreiro, Plenario, 14
maio 2014.

270 BRASIL. Lei n. 13.249, de 13 de janeiro de 2016. Institui o Plano Plurianual da Uni&o para o periodo de 2016
a 2019. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/lei/L13249.htm. Acesso
em: 23 fev. 2022.

271 BRASIL. Lei n. 13.971, de 27 de dezembro de 2019. Op. cit.
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Embora ndo seja essencial para o controle, a positivagdo dos objetivos, diretrizes e metas
dos programas de incentivo tributario no PPA teria o efeito de direcionar a forma como essa

atividade sera desenvolvida.?"2

1.3.2.2 Lei de Diretrizes Orgcamentarias

Tratar as medidas de incentivo implementadas pelo sistema tributario como programas
também tem impacto direto na forma como essas sdo previstas na Lei de Diretrizes
Orcamentérias.

O art. 165, § 2°, da CRFB, ap0s as alteracdes promovidas pela Emenda Constitucional

n. 109, de 15 de margo de 2021,%” prevé que sio funcdes da LDO:

a) estabelecer “metas e prioridades para a administracéo publica federal”;

b) fixar “as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida pablica”;

c) dispor “sobre as alterac6es na legislacdo tributaria”;

d) estabelecer “a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento”.2’*

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que o Anexo de Metas Fiscais da LDO,
gue promove a estimativa das metas anuais para o exercicio a que se referir a lei e os dois
subsequentes (art. 4, § 1° da LRF), deverd ser acompanhado de um ‘“demonstrativo da
estimativa e compensacio da rentincia de receita” (art. 4, § 2°, V, da LRF).?"

Essa norma busca assegurar que as perdas de arrecadacdo sejam consideradas na fixacéo
da receita e ndo afetem os resultados fiscais. Ela garante transparéncia, evidenciando e

estimando o impacto da renuncia de receitas decorrente sobre a arrecadacdo potencial no

272 Heleno Taveira Torres denomina por parametricidade obrigatéria a proibicdo da pratica de atos contrarios ao
orcamento, sancionavel como crime de responsabilidade, nos termos do art. 85, inciso VI, da CRFB. Para o
autor: “Esse efeito de parametricidade vinculante que deriva da lei orgamentaria alcanca também a aprovagéo
do direcionamento econdmico-financeiro da politica nacional de financiamento do Estado, na sua totalidade,
quanto a funcéo de ‘planejamento’ e de dirigismo. Logicamente, pela compatibilidade necessaria entre o plano
plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a execucdo da lei de orcamento anual restringe todo o agir da
Administracéo as escolhas publicas definidas nessas leis.” (TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional
financeiro. Op. cit., p. 351).

23 BRASIL. Emenda Constitucional n. 109, de 15 de marco de 2021. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm. Acesso em: 23 fev. 2022,

274 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Op. cit.

275 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. Op. cit.



CAP.1 PROGRAMAS DE INCENTIVO TRIBUTARIO

83

exercicio a que a lei se refere e nos dois seguintes; e coeréncia, ao determinar que essas
estimativas sejam associadas as medidas de compensacéo determinadas pelo art. 14 da LRF.2"

As medidas de compensacéo alternativas previstas no art. 14 da LRF — consideracao
dos impactos no célculo da receita da LOA e na fixacdo das metas de resultados fiscais ou
aumento de tributos — buscam neutralizar os efeitos orcamentarios das rentncias de receita?’’
e sua implementac&o é condicéo e “eficacia do ato de beneficio ou incentivo” 2’8 (art. 14, § 2°,
da LRF).

Em relacdo aos programas de incentivo tributario, é na LDO que o impacto da medida
deve ser estimado para o exercicio financeiro em referéncia e para os dois subsequentes,
situagdo que possibilita uma avaliagédo prospectiva de resultados.

E também na LDO que as medidas de compensacio para cada programa S0
individualizadas, de forma a neutralizar o impacto negativo estimado sobre as receitas, evitando
que haja estimativa ficticia sobre o volume de recursos disponiveis, o que, em Ultima analise,
poderia conduzir a previsdo de um conjunto de despesas que jamais seriam realizadas,

desestabilizando assim o planejamento orcamentario.

1.3.2.3 Lei Orgamentéria Anual

A Lei Orcamentaria Anual ocupa o Ultimo estdgio no funil do planejamento
orcamentario. A fixacdo das dotacdes para o financiamento das politicas publicas na LOA busca
realizar os objetivos, diretrizes e metas estabelecidos pelo PPA, a partir dos pardmetros e
padrdes de equilibrio fixados pela LDO para o exercicio correspondente.?’®

Em relagdo aos gastos diretos, a LOA tem a fungdo de condicionar a legalidade do
emprego de recursos publicos ao volume de recursos dimensionado para a realizacdo de uma
determinada finalidade.?°

A Constituicdo da Republica garante a efetividade da legalidade or¢amentaria na
realizacéo da despesas publica (direta) por meio de uma série de vedacgdes presentes no art. 167,
que configuram verdadeiros principios do or¢camento publico, que impedem: o inicio de

programas ou projetos néo inseridos na LOA (inciso 1); a realizagdo de despesas ou a assungao

216 OLIVEIRA, Weder. Curso de responsabilidade fiscal. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 610.

27 ANDRADE, José Maria Arruda de. Responsabilidade fiscal... Op. cit., p. 197.

28 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Consideragdes sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal: financas
publicas democraticas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 149.

29 HORVATH, Estevdo. O orcamento... Op. cit., p. 312.

280 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro. Op. cit., p. 351.
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de obrigacbes que transcendam os créditos or¢camentarios (inciso Il); a abertura de crédito
suplementar ou especial sem a indicacdo de recursos correspondentes sem prévia autorizagdo
legislativa (inciso V); a transposicdo, 0 remanejamento ou transferéncias de recursos de uma
categoria de programacdo para outra ou de um Orgdo para outro sem prévia autorizagdo
legislativa (inciso V1);%8! a concessdo de créditos ilimitados (inciso VII).

A legalidade orcamentéria representa uma limitacdo direta aplicAvel & execucgdo das
despesas direitas. Porém, em relacdo as renuncias de receita, que representam gastos tributarios
indiretos, essa legalidade € relativizada. A norma do art. 165, 8 6° da CRFB se limita a
determinar que seja elaborado e enviado junto com o projeto de LOA o demonstrativo
regionalizado dos efeitos dos beneficios fiscais (em sentido amplo), sem, de qualquer forma,
condicionar a legalidade, vigéncia ou eficacia destes.

Diferentemente do paradigma das despesas publicas, a autorizacdo para a alocagédo
econdmica indireta de recursos por meio das rendncias de receita é outorgada previamente pela
prépria norma tributaria exonerativa. Os incentivos tributarios, assim como outros beneficios
fiscais, enquadram-se no paradigma das chamadas despesas “off-budget”, no qual a legalidade
orcamentaria é flexibilizada, ndo sendo a previsdo na LOA uma condicionante para sua
realizacio.%82

Em um paralelo com instrumentos de flexibilidade, por meio dos quais a aprovagéo
parlamentar ndo é prévia (créditos extraordinarios) ou ndo € especifica (créditos suplementares
pré-aprovados na LOA), é possivel defender que as renuncias de receita estdo sujeitas a um
“controle parlamentar fraco” no momento de discussao e aprovacao do or¢camento, pois ndo ha
qualquer tipo de protagonismo do Poder Legislativo na escolha sobre a destina¢do dos recursos
publicos n&o arrecadados durante o processo de discussio e aprovacéo do orcamento.?®

Porém, embora o Poder Legislativo ndo possa decidir, na perspectiva orcamentaria,
sobre a destinacdo dos recursos aplicados indiretamente pela via da renuncia de receitas, a
estimativa do impacto que acompanha da LOA tem o importante papel de quantificar,
anualmente, o custo estimado das medidas, o que possibilita um juizo comparativo em relagéo

a outras medidas, abrindo uma discussao sobre a viabilidade de manutencéo para o futuro.

281 S50 excecdes a esta proibicdo a transposicido, 0 remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria
de programacdo para outra no ambito das atividades de ciéncia, tecnologia e inovacdo, com o objetivo de
viabilizar os resultados de projetos restritos a essas funcdes, nos termos do art. 167, § 5°, da CRFB.

282 GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito... Op. cit., p. 431.

283 LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execucédo do orcamento publico: flexibilidade e orcamento impositivo. Sdo
Paulo: Blucher, 2016, p. 93.
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A necessidade de elaborar o demonstrativo de gastos tributarios por ocasido da
elaboracdo da LOA revela-se um importante instrumento para dar conhecimento ao Poder
Legislativo e a sociedade de uma estimativa quantitativa do impacto dos programas
implementados por meio da politica tributaria, possibilitando um debate publico sobre sua
analise e eventual revisdo.

Na perspectiva do controle realizado pelo TCU, a dimenséo do custo positivada na LOA
possibilita um confronto entre 0 montante renunciado e os resultados obtidos, o que possibilita

um juizo de economicidade do programa, como se vera adiante.?%*

1.4 Conclus0es parciais

O orcamento é um instrumento institucional para o controle do exercicio do poder estatal
e suas origens remetem ao principio do consentimento, que impde a necessidade de autorizacdo
periodica da sociedade para o emprego dos recursos publicos.

Em sua feicdo moderna, o orcamento € integrado ao planejamento para mobilizar a
atuacdo coordenada da Administracdo Publica para a realizacdo dos seus fins. Trata-se do
paradigma do orcamento-programa, que foi progressivamente adotado pela legislacao brasileira
e culminou com a constitucionalizagdo de instrumentos que integram os elementos de
planejamento estatal ao processo de elaboragdo dos projetos de lei orcamentaria, 0 que
possibilita um controle que transcende os aspectos formais para sindicar os resultados atingidos
em face dos objetivos almejados.

O conceito de programa é estruturante desse paradigma orcamentario moderno e
estabelece uma l6gica finalistica para a acdo governamental, que passa a buscar a realizacdo de
objetivos previamente estabelecidos passiveis de mensuracdo por meio de critérios também
transparentes.

Embora a estruturacdo de acdes realizadas por meio de gastos diretos como programas
tenha experimentado sensiveis avancos desde a Constituicdo de 1988 (em razdo da figura do
PPA), ainda ¢ timida a utilizacdo desse conceito em relacdo as medidas que s&o conduzidas por
meio da politica fiscal. Atualmente, os impactos de medidas que importam gastos tributarios
— entre elas os incentivos tributarios — sé@o incluidos no contexto de programas finalisticos
mais amplos, situacdo que torna opacos 0s objetivos dessas medidas tributarias e os parametros

de afericdo dos seus resultados.

284 Conforme exposto na secéo 3.3.
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Os incentivos tributarios como medidas implementas por meio da politica fiscal para a
obtencéo de objetivos especificos enquadram-se no conceito de programa e, como o tal, devem
ter seus objetivos, diretrizes e metas individualizados fixados no PPA. Com isso, além de
garantir a transparéncia a atuacao administrativa, fica instrumentalizado e orientado o controle
dessas medidas em face dos resultados identificados pela sociedade e por instituicdes como o
TCU.

A tributacdo pode ser manejada como um instrumento de atuacdo do Estado sobre o
dominio econdmico para atingir os objetivos fixados no planejamento, que integram e
justificam a propria intervencao.

O manejo dos instrumentos de politica fiscal para incentivar atividades de agentes
privados, com o objetivo e induzir comportamentos que realizam diretrizes do planejamento
estatal, integram a atividade administrativa de fomento.

O fomento de natureza econdmica pode ser realizado por meio de gastos diretos ou
indiretos, sendo a Gltima categoria integrada pelos incentivos tributarios. Embora haja diferenca
no regime juridico aplicavel aos estimulos realizados por meio de despesas publicas ou pela
concessao de regimes tributarios favoraveis, em ambos o0s casos o Estado se vale dos
instrumentos juridicos objetivando a realizagdo de uma finalidade, que deve orientar e limitar
a atividade de controle a ser desenvolvida pelo TCU.

O manejo de instrumentos tributarios para a realizacdo de finalidades especificas
(extrafiscais) pode ser tomado como uma politica pablica, que dever ser coordenada com 0s
objetivos estabelecidos pelo Estado quando atua no dominio econdmico, compatibilizada com
as leis que regem o orcamento e deve ter sua eficacia confrontada em face dos resultados
identificados.

Pensar os programas de incentivo tributario como politica publica os aproxima de outros
programas implementados por meio de gastos direitos, abrindo espago para um controle
finalistico, que transcende a fiscalizacdo do cumprimento de requisitos legais para perquirir a
adequacdo dos meios escolhidos, a partir do confronto dos resultados obtidos em face dos custos
publicos suportados.

O sistema juridico brasileiro estabelece tratamento diverso para incentivos
condicionados e incondicionados, o que tem impacto no controle a ser realizado pelo TCU.

Para os incentivos condicionados, que tém carater oneroso decorrente dos requisitos
legais impostos aos destinatarios, € garantida a imutabilidade das condicdes estabelecidas
enquanto mantida a situacdo de adimpléncia, ao que eventual decisdo do TCU jamais poderia

alterar a condigdo subjetiva do agente privado protegida pela tutela do direito adquirido. Porém,
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diante do descumprimento dessas condicdes pelo beneficiario, fica afastada a imutabilidade, e
a irregularidade pode ser alvo da fiscalizagéo pelo 6rgéo.

Ja em relacdo aos incentivos incondicionados, como 0 gozo do beneficio ndo depende
de um ato de concessao, ndo se vislumbra a possibilidade de o TCU proferir decisdes para
afastar o acesso dos destinatarios as condi¢bes mais benéficas.

N&o h& como pensar um controle finalistico, que analisa a adequacdo da medida para
serem atingidos os objetivos pretendidos, sem a dimensdo dos custos publicos envolvidos. O
processo de apuracdo e positivacdo das rendncias de receita relativas aos programas de
incentivo tributario no ciclo orcamentario representa, portanto, elemento fundamental para o
exercicio do controle pelo TCU.

Nesse processo, a teoria dos gastos tributarios representa uma técnica econdémica para
apurar 0s impactos orcamentarios de medidas de politica fiscal (latu sensu). Sua utilizacdo €
neutra e, na perspectiva da lei orcamentéria anual (art. 165, § 6° da CRFB), a ado¢do de uma
compreensdo ampla sobre o universo de instrumentos que tém seu impacto medido tem como
consequéncia a promocdo de transparéncia sobre o impacto de elementos que podem ser
estruturantes das financas publicas brasileiras ou escolhas finalisticas.

O ordenamento brasileiro confere o tratamento de rendncia de receitas ao universo de
medidas que representam gastos indiretos derivados de escolhas finalisticas implementadas
pela politica fiscal para a realizacdo de objetivos especificos (extrafiscais), como é o caso dos
incentivos tributarios. O impacto estimado destas medidas é submetido, na perspectiva
orcamentaria, a medidas de compensacdo, que buscam garantir que a decisdo de renunciar a
parte dos recursos aos quais o Estado teria direito ndo afete o equilibrio das contas publicas.

Os programas de incentivo tributario enquadram-se no conceito amplo de programas de
duracdo continuada e, nessa condi¢do, deveriam estar previstos de maneira individualizada no
PPA, com a indicacdo de objetivos, diretrizes e metas, além do volume de rendncia de receita
estimado, cuja realizacéao é sindicavel pelos 6rgaos de controle, entre eles o TCU.

Na LDO, as renuncias de receita provenientes dos programas de incentivo tributario
estdo sujeitas a serem compatibilizadas com as metas fiscais estabelecidas, com a previsao das
medidas de compensacdo necessarias a manter o equilibrio das contas publicas. Os critérios
formais destinados a garantir a compatibilidade da medida com as metas estabelecidas na LDO
sdo importantes para o controle sobre a gestdo dos programas pelo TCU.

No estdgio da LOA, a individualiza¢do da rendncia de receita emergente de programas
de incentivo tributario, além de induzir um estado de transparéncia, possibilita que os custos

estimados sejam comparados com outros programas de gastos diretos. Esta dimensdo
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comparativa € um importante critério para o desenvolvimento da atividade de controle pelo
TCU.
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2 COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)

Este capitulo apresentara aspectos fundamentais da competéncia do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) na atividade de controle dos programas de incentivo tributario. Competéncia,
neste contexto, refere-se aos limites e possiblidades de atuacao do 6rgéo.

A competéncia dos érgédos de controle para fiscalizar a aplicacdo de outras normas que
impdem deveres no sistema juridico é estabelecida em normas secundarias, que outorgam
poderes a determinados agentes para criar ou modificar deveres ou obrigagdes.?®

As normas de competéncia atingem diretamente a conduta de seus destinatarios,
estabelecendo sujeitos, procedimentos e critérios materiais de validade para seu exercicio.?® A
relacdo juridica de competéncia coloca os 6rgdos de fiscalizacdo na posicdo de sujeito ativo,
que goza do direito de introduzir normas juridicas sobre determinado tema, ao passo que 0

sujeito passivo é aquele que tem o dever de respeita-las.?®” A norma de competéncia estabelece

288 289

a medida da jurisdi¢do,“*® por configurar a esfera de atuacdo do 6rgéo.

O TCU, como titular de uma competéncia de controle, € sujeito ativo de uma norma de
competéncia e sua atividade submete um conjunto de agentes, que devem respeitar suas
decisbes suportando seus efeitos. Este capitulo buscard delimitar alguns pontos-chave para
configurar a esfera da competéncia do TCU em relacao aos incentivos tributarios.

Compreender a extensdo dos efeitos da competéncia do TCU para controlar programas
de incentivo tributario passa por reconhecer quem sdo 0s sujeitos passivos que estdo sob o
alcance do 6rgdo e qual o contetido da decisao.

Pensar que o TCU pode fiscalizar a execu¢do de programas e, eventualmente, emitir
comandos e aplicar sancGes importa refletir sobre quais agentes estdo sujeitos a sua
competéncia. Assim, por alcance, este trabalho se refere ao conjunto de sujeitos — agentes
publicos ou privados — abrangidos pela competéncia fiscalizatoria do TCU e que, portanto,

devem responder perante o érgao.

285 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. 6. ed. Lisboa: Fundagéo Calouste Gulbenkian, 2011,
p. 91.

286 AVILA, Humberto Bergmann. Competéncias tributdrias: um ensaio sobre a sua compatibilidade com as
noc¢des de tipo e conceito. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 22.

87 GAMA, Técio Lacerda. Competéncia tributaria: fundamentos para uma teoria da nulidade. Sdo Paulo:
Noeses, 2009, p. 76-81.

28 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013,
p. 304. )

289 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil. 58. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017,
v.1,p. 192.
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Para entender o alcance da competéncia em relacdo aos agentes fiscalizados, este
trabalho parte das normas sobre o TCU na Constituicdo Federal; passa por uma compreensdo
da figura do agente responsavel como destinatario primordial do controle; e analisa a
possibilidade de aplicacdo de san¢des aos particulares.

A segunda parte deste capitulo tem como foco o contetdo das decisbes do TCU no
controle dos incentivos tributarios.

O TCU é o6rgao multifacetado e sua atuacdo compreende a competéncia para editar
normas, praticar atos sancionatorios, praticar atos de comando, levantar e produzir informacdes,
formular orientacOes gerais e representar perante outros 6rgdos de controle.?®® Dentro desse
espectro de competéncia, o trabalho propbe-se a entender qual o contelldo de uma decisdo
proferida no exercicio de uma funcdo de fiscalizacdo, em relagdo aos atos ou contratos
administrativos tomados como processos.?

A anélise desenvolvida na segunda parte do capitulo toma como base a analise das
atribuicdes constitucionais do TCU, dispostas no art. 71 da CRFB; apresenta as possibilidades
e limites na utilizacdo de medidas cautelares administrativas pelo 6rgdo; detalha quais
comandos sdo aplicados pelo 6rgdo no contexto de tomadas de contas especiais; e questiona a
possibilidade de controle de constitucionalidade em relagdo aos programas de incentivo
tributério.

2.1 Alcance em relacdo aos agentes

Esta secdo analisa qual o alcance da competéncia do TCU em relacdo aos agentes
envolvidos nas relagdes juridicas constituidas no contexto de programas de incentivo tributario.

Para circunscrever o universo de sujeitos que estdo submetidos a competéncia do TCU,
a primeira parte desta secdo reconstruird uma visdo mais ampla do conjunto de agentes que
podem ser alvo de seus comandos a partir de seu papel institucional no Estado brasileiro
conferido pela Constituicdo de 1988.

A segunda parte desta secdo € dedicada a figura do responséavel, tomado como
destinatario primario dos comandos do TCU. O foco da anélise é o art. 70 da CRFB e sua

interpretacéo pelo Supremo Tribunal Federal.

2% ROSILHO, André Janjacomo. Tribunal de Contas da Unido: competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
controle. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 120.

291 SPECK, Bruno Wilhelm. Inovagcéo e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad
Adenaurer, 2000, p. 125.
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A parte final avalia as hip6teses em que os particulares podem ser alvo dos comandos
emitidos pela Corte de Contas federal no controle dos programas de incentivo tributario.

2.1.1 TCU na Constituicdo da Republica

Os tribunais de contas no Brasil tém origem na Constituicdo do Império de 1824, com
o papel de auxiliar o Poder Legislativo na fiscalizacdo orgcamentaria, fornecendo informacoes e
colaborando para o exame das contas pulblicas.?®? Sua atuacio era focada no controle a
posteriori das contas,?® pouco influindo no processo de execucgdo orcamentaria. Esta estrutura
institucional experimentou mutagdes durante a histdria constitucional brasileira.

Com o advento da ordem republicana de 1891, o tribunal de contas assumiu funcées de
controle a priori%® e condicionante a realizacéo das despesas,?®> modelo que era alvo de criticas
por sua ineficiéncia.?%

O controle preventivo foi modificado na ordem constitucional de 1967,2°" que reduziu
significativamente o nimero de processos que eram submetidos ao registro da corte em razéo

da criagdo dos sistemas de controle interno,%®

mas manteve 0 modelo de controle prévio e
posterior de legalidade, com a introducdo de algumas competéncias para a realizagdo de
auditorias e fiscalizagdes.?*®

A Constituicdo de 1988 buscou superar um modelo de tribunal de contas responsavel

apenas pelo controle formal e contabil das atividades da Administracdo Publica,®® em prol de

292 ROURE, Agenor de. Formacao do direito orcamentario brasileiro. Rio de Janeiro: Typ. Jornal do Comércio,
1916, p. 191.

293 BUZAID, Alfredo. O Tribunal de Contas do Brasil. Revista da Faculdade de Direito. Sdo Paulo:
Universidade de Séo Paulo, v. 62, n. 2, p. 37-62, 1967, p. 39.

2% SOUZA, Luciano Branddo Alves de. A Constituicdo de 1988 e o Tribunal de Contas da Unido. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 175, p. 36-46, jan. 1989, p. 36.

2% MARANHAO, Jarbas. Origem, importancia e competéncia do Tribunal de Contas. Revista de Ciéncia
Politica, v. 23, n. 1, p. 43-48, 1980, p. 46.

2% PEREIRA, Osny Duarte. A constituicdo do Brasil (1967). Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 1967, p. 467.

297 Como observa Luiz Octavio Gallotti, o regime estabelecido pela ordem de 1967 “sucedeu ao da Carta de 1946,
gue se baseava sobretudo na apreciacgdo prévia das despesas (com o alcance progressivamente esvaziado por
sucessivas leis que Ihe impunham numerosas e amplas exce¢des) e no exame sempre a priori, dos contratos;
ressentindo-se, entretanto, de meio efetivo do acompanhamento da execucgdo e limitando-se, habitualmente, a
verificagdo dos documentos entregues ao Tribunal.” (GALLOTTI, Luiz Octavio. Atualidade do Tribunal de
Contas. Revista de Direito Publico, v. 17, n. 72, p. 5-9, out./dez. 1984, p. 6).

2% GALLOTTI, Luiz Octavio. O Tribunal de Contas da Unido e a pratica de sua competéncia constitucional.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 131, p. 1-10, jan. 1978, p. 1.

299 ROSAS, Roberto. Aspectos dos tribunais de contas. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v.
101, p. 44-52, set. 1970, p. 52.

30 Um dos aspectos inovadores da Constituicdo de 1988 estd na adogdo do principio da legitimidade, que
possibilitou um espaco de controle sobre vieses politicos das escolhas realizadas em confronto como outros
principios integrantes do ordenamento juridico (CABRAL, Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido
na Constituico Federal de 1988. S8o Paulo: Vebratim, 2014, p. 119).
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uma visao mais critica dos programas governamentais voltada para a “analise de equivaléncia
entre as despesas feitas e resultados atingidos”.>%

Essa visdo pode ser evidenciada com a ampliagdo das competéncias do 6rgao,3%

que
passou a atuar antes (prévio), durante (concomitante) ou depois (posterior) da implementacao
de medidas pela Administragdo Plblica.3%

A evolucéo do papel do tribunal de contas — que deixou uma perspectiva de controle
voltada para a regularidade formal dos atos para assumir a funcdo de 6rgdo de avaliacdo e
acompanhamento que colabora com o aprimoramento da atividade administrativa — também
refletiu na sua independéncia, visto que, com a Constituicdo de 1988, assumiu a competéncia
para praticar isoladamente um rol extenso de atividades.3*

A outorga de competéncias especificas pela Constituicdo de 1988 é uma evidéncia de
que o 6rgdo deixou de ser um mero auxiliar ou “preposto” do Poder Legislativo no exercicio da
funcéo de fiscalizagdo orcamentaria,3® para assumir a posicio de 6rgdo independente, que
executa suas competéncias de maneira paralela®® ou proxima,®’ em harmonia com aquele
Poder.

Essa independéncia em relacdo a capacidade de atuacdo foi acompanhada de um
alargamento do poder de fiscalizacdo, que passou a abranger tanto a aplicacéo direta, por meio
do processo de realizacdo da despesa publica direta, quanto a aplicagdo indireta, que implique
renuncia de receita (art. 70, caput, da CRFB).

Trata-se de uma competéncia ampla no que tange ao seu objeto, pois atinge “o conjunto
de fatos, atos e procedimentos da Administracdo Publica ou de terceiros que o tribunal

examina”, e ao seu parametro, podendo ser exercida sob a ética da legalidade, legitimidade ou

301 FAGUNDES, Miguel Seabra. Controle prévio e posterior. Revista de Direito Publico, v. 22, n. 89, p. 195-
200, jan./mar. 1989, p. 199.

302 |LENZ, Carlos Eduardo Thompson Flores. O Tribunal de Contas e o Poder Judiciario. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, v. 238, p. 265-282, out. 2004, p. 280.

303 SOUTO, Humberto Guimardes. Congresso Nacional, tribunal de contas e controle externo. Revista do
Tribunal de Contas da Unido, n. 79, p. 31-41, 1999, p. 33.

304 ROSILHO, André Janjacomo. Tribunais de Contas no Brasil: quem controla o controlador? In: ALMEIDA,
Fernando Menezes de; ZAGO, Marina Fontdo. Direito publico francés: temas fundamentais. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2018, p. 33-49, p. 36.

35 CRETELLA JUNIOR, José. Natureza das decisdes do Tribunal de Contas. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, v. 166, p. 1-16, fev. 1986.

306 BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional... Op. cit.; TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional
financeiro. Op. cit., p. 460.

307 SUNDFELD, Carlos Ari et al. O valor das decis6es do Tribunal de Contas da Unido sobre irregularidades em
contratos. Revista Direito GV. Sdo Paulo, v. 13, n. 3, p. 866-890, dez. 2017. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1808-24322017000300866&Ing=en&nrm=iso.
Acesso em: 08 mar. 2020.
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economicidade, mas restrita em relagdo ao produto, pois, embora sua capacidade de representar
seja extensa, seu poder e comandar ¢ limitado.>%

Os programas de incentivo tributario, por implicarem renuncia de receita, estdo
abrangidos no contexto de sua jurisdicdo. Isso significa que os fatos, atos e procedimentos
envolvidos na gestdo dos programas, praticados por agentes da Administracdo ou terceiros
(objeto) estdo submetidos a anélise do Tribunal de Contas, que pode exercer sua competéncia
sob a o6tica da legalidade, legitimidade ou economicidade (parametro). Contudo, sua capacidade
de interferir diretamente na gestdo desses programas € restrita, CoOmo se vera na secdo que
segue.3%

A ampliagdo do escopo de fiscalizagéo foi acompanhada de um alargamento do universo
de sujeitos abrangidos pela competéncia dos tribunais de contas na ordem constitucional de
1988.319 A abrangéncia dessa competéncia € ampla, atingindo todos os “responsaveis”,!!
tomados como aqueles sujeitos obrigados a prestar contas e elencados no art. 70, paragrafo
unico, da Constituicdo Federal.

O enunciado desse dispositivo constitucional busca, em um primeiro momento,
universalizar o conjunto de sujeitos abrangidos pela competéncia: “qualquer pessoa fisica ou
juridica, pablica ou privada”.3'? O objetivo dessa locucéo é incluir no dever de prestar contas
sujeitos integrantes da Administracao ou agentes privados envolvidos no processo de gestao do
patriménio publico.

E importante destacar que, no texto originario de 1988, ndo havia previsio expressa da
competéncia do TCU para fiscalizar entidades privadas, incluidas pela Emenda Constitucional
n. 19/1998. O contexto dessa alteragao constitucional, que implementou medidas constantes no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,?® é importante para compreender a mudanca
no texto do paragrafo unico do art. 70 da CRFB, que deixou expressa a competéncia do TCU

para fiscalizar atividades privadas.

3% SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacinto Arruda. Competéncias de controle dos tribunais de contas:
possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Contratacdes publicas e seu controle. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 177-230, p. 182.

309 Tema exposto na se¢do 2.2.

310 CABRAL, Dafne Reichel. O controle externo como instrumento para a concretizacdo do direito
fundamental & boa administracdo publica. 2017. 170 p. Dissertacdo (Mestrado em Direitos Humanos) —
Faculdade de Direito, Universidade Federal do Mato Grosso do Sul, Campo Grande, 2017, p. 98.

311 ROSILHO, André Janjacomo. Tribunal de Contas da Unido... Op. cit., p. 185.

312 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Op. cit.

313 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, 1995.
Disponivel em: http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf. Acesso em:
07 jun. 2020.
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A referida emenda constitucional propunha a superacdo de um paradigma burocratico
em favor de uma administracdo gerencial, calcada da descentralizacdo e compartilhamento de
competéncias entdo exclusivas do Estado com outros atores da sociedade, cujo principal norte
seria a busca pela eficiéncia na gestdo.3* Nesse contexto de maior utilizagio de entidades
descentralizadas para o desenvolvimento de atividades pablicas, a emenda também incluiu as
pessoas juridicas de direito privado na redacgéo do art. 70, parégrafo Unico, da CRFB, deixando
clara a submissao desses gestores indiretos de recursos publicos ao sistema de controle externo.

No entanto, mesmo com a redacéo original, o Supremo Tribunal Federal ja entendia que
entidades privadas que administrem recursos pUblicos devem prestar contas.®!> Como enunciou
0 Ministro Luiz Fux: “a Emenda Constitucional 19/98 tdo somente explicitou uma fiscalizacéo
que ja era extraivel da propria sistematica constitucional”.316

A segunda parte do paragrafo Unico do art. 70 da CRFB estabelece outro critério: esta
submetido a fiscalizagdo todo aquele “que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda”,3’ estendendo essa
responsabilidade ainda para aqueles que assumem obrigacdes pecuniarias em nome da
Administracdo federal. De acordo com esse critério, administradores e demais responsaveis por
bens ou dinheiros plblicos devem prestar contas.!8

O patrimdnio publico é integrado por “todo bem, material ou imaterial, que tenha valor
econdmico e pertenca, direta ou indiretamente ao poder plblico”.3!® So sujeitos ao controle
todos os bens “que representam a traducdo em objetos economicamente estimaveis, do que
antes foram os dinheiros publicos, ou seja, dos bens em que se converteram estes dinheiros”.32

E possivel associar o dever de prestar contas de todo aquele que administra bens e
recursos publicos a chamada “relacdo de administracdo”, que atrela o gestor do patriménio

publico a realizacdo de uma finalidade.*?* Como destaca Geraldo Ataliba, “na administracéo os

34 NOHARA, Irene Patricia. Reforma administrativa e burocracia: impacto da eficiéncia na configuracdo do
direito administrativo brasileiro. 2011. 268 f. Tese (Livre Docéncia em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2011, p. 133.

315 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n. 21.636/RJ. Rel. Min. Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, j. 11 mar. 1993, DJ 19 maio 1993.

316 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 26.969/DF. Rel. Min. Luiz Fux, 13 T., j. 18
nov. 2014, DJe n. 244, pub. 12 dez. 2014.

317 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Op. cit.

318 ATALIBA, Geraldo. RepUblica e Constituicéo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 85.

319 CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Oliveira de Menezes, 1998,
p. 4.

320 ATALIBA, Geraldo. Bens publicos. Revista de Direito Pablico, v. 15, n. 61, p. 101-111, jan./mar. 1982, p.
108.

321 Nas palavras de Ruy Cirne de Lima: “P6sto que administracéo seja essencialmente uma relagéo, pela qual um
fato ou um bem se vincula imediatamente a um fim, ésse mesmo fim necessariamente ha de determinar, ndo
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bens e os interesses ndo se acham entregues a livre disposicdo da vontade do administrador.
Antes, para este coloca-se a obrigacao, o dever, de curéa-los nos termos da finalidade a que est&o
adstritos”.32?

A vinculacdo de todo aquele que administra bens e dinheiros publicos a uma finalidade
estabelecida pela constituicdo e pela lei atrai o dever de prestar contas sobre sua atuacdo, sendo
0 TCU um dos titulares do direito de exigir o cumprimento desse dever, que € intransferivel
(excetuada a hipotese de atribuicdo de responsabilidade patrimonial aos sucessores hereditarios
até o limite do quinh&@o correspondente), e, diante de eventual omissdo, o tribunal de contas
podera proceder a tomada de contas.3?®

Uma compreensdo abrangente da regra constitucional brasileira (art. 70, paragrafo
unico, da CRFB) que estabelece o universo de sujeitos que devem prestar contas ao controle
vibra em unissono com o dever correspondente aos direitos de fiscalizar o emprego de recursos
publicos e de exigir prestacdes de contas da Administracdo,?* previstos nos arts. 14 e 15 da
Declaragéo de Direitos do Homem e Cidadéo de 1789.3%°

Tais direitos foram concebidos para a prote¢do do individuo contra o Estado,3?

e sua
contrapartida,®’ consubstanciada no dever de transparéncia na administracio do patrimonio
publico e no dever de prestar contas, submete a fiscalizacdo os responsaveis pela gestdo dos
bens e recursos publicos.

O principio da transparéncia, decorrente dos direitos de fiscalizar e exigir contas em
relacdo a Administracdo, surge como uma exigéncia que impregna a atividade financeira como
um todo, orientando o funcionamento da Administracio Publica.®® Somente ha condicdes para
0 exercicio do direito de fiscalizar no contexto de uma Administracdo permeavel, ao que a

transparéncia é indispensavel para a construcéo da responsabilidade fiscal.®?°

somente o desenvolvimento da atividade propriamente dita, sendo também, de um lado, a disposicdo e o
aparelhamento ou, seja, a organizacdo do agente quoad actionem e, de outro, a acdo mesma do agente.” (CIRNE
DE LIMA, Ruy. O conceito fundamental do direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, v. 12,
p. 59-64, 1948, p. 62).

322 ATALIBA, Geraldo. Republica... Op. cit., p. 168.

32 FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os regimes de contas publicas: contas de governo e contas de gestdo.
Revista do Tribunal de Contas da Uniéo, n. 109, p. 61-89, 2007, p. 62.

324 BORGUETTO, Michel. La notion de fraternité en droit public francais. Paris: LGDJ, 1993, p. 149.

325 «Art, 14°. Todos os cidaddos tém direito de verificar, por si ou pelos seus representantes, da necessidade da
contribuicdo publica, de consenti-la livremente, de observar o seu emprego e de Ihe fixar a reparticao, a coleta,
a cobranca e a duracdo. Art. 15° A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua
administracdo.” (FRANCA. Declaragdo... Op. cit.).

326 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p.
160.

327 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 43.

328 35Y, Aboubakry. La transparence dans le droit budgétaire de I’etat en France. Paris: LGDJ, 2017, p. 240.

329 TORRES, Ricardo Lobo. O principio da transparéncia... Op. Cit.
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De nada adianta também a transparéncia dissociada da sinceridade das informaces
prestadas. O principio da sinceridade também pode ser considerado como implicito aos direitos

330

a fiscalizar e a exigir prestacfes de contas**" e, aplicado a atividade financeira do Estado, exige

que as informagcdes prestadas correspondam efetivamente a realidade. !

Embora a concepcao de agente responsavel pela gestdo do patriménio e dos dinheiros
publicos para a configuracdo da competéncia do TCU circunscreva um conjunto amplo de
sujeitos, ndo limitado ao campo dos integrantes da Administracdo Publica, os limites desse
conceito vém sendo conformados desde 1988 pela atuacdo do Supremo Tribunal Federal.
Compreender tais limites € importante para reconstruir, de maneira concreta, o alcance do 6rgéo
sobre os agentes envolvidos nos programas de incentivo tributario sujeitos ao controle da corte

de contas federal.

2.1.2 A figura do responsavel

A necessidade de otimizacdo dos principios da transparéncia e da sinceridade deve
orientar a interpretacdo do alcance da regra do art. 70, paragrafo Unico, da CRFB, de forma a
legitimar uma interpretagdo ampla sobre sua aplicabilidade. Essa visdo extensiva em relagdo a
abrangéncia da competéncia do TCU é presente na jurisprudéncia do STF.

Ao julgar a submissdo dos fundos que recebem recursos federais, como o Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF), o STF se posicionou para reconhecer a competéncia
do TCU a partir da origem dos recursos administrados.33? A partir dessa decisao ficou assentado
que a corte de contas da Unido tem competéncia para fiscalizar fundos estaduais e distritais que
recebem e administram recursos federais.

Em caso em que se aferia a legalidade de fiscalizacdo do TCU sobre Entidades Fechadas
de Previdéncia Privada (EFPPs), foi reconhecido em decisdo monocréatica que essas entidades
estariam incluidas no campo de aplicabilidade do art. 70, paragrafo tnico, da CRFB.>*® Nesse
ponto, embora a decisdo de extin¢do tenha tido como foco o carater privado das entidades

(superado pela EC n. 19/2001), o critério utilizado para negar a liminar e ordenar a prestacéo

330 PANCRAZI, Laurent. Le principe de sincérité budgétaire. Paris: L’Harmattan, 2012, p. 266.

331 HORVATH, Estevdo. O orcamento... Op. cit., p. 149.

332 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n. 28.584/DF. Rel.
Min. Edson Fachin, 22 T., j. 28 out. 2019, DJe n. 250, pub. 12 nov. 2019.

333 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 21.207/DF. Decisdo Monocratica, Min.
Joaquim Barbosa, j. 20 ago. 2008, DJ 11 set. 2008.
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de contas (reconhecendo, portanto, a competéncia do TCU) foi o fato de essas entidades
administrarem recursos de origem publica.

No caso das OSCIPs, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a constitucionalidade da
Lei n. 9.637/1998, conferiu interpretacdo conforme a Constituicdo “para afastar qualquer
interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacdo de
verbas publicas”.®* Ou seja, o critério para definir a aplicabilidade, novamente, é a
responsabilidade pela administragio de verbas plblicas.>®

Ao julgar questionamento proveniente dos conselhos profissionais (Conselho Regional
de Engenharia e Agronomia — CREA, Conselho Regional de Medicina — CRM, Conselho
Regional de Odontologia — CRO, etc.), 0 STF entendeu que sdo autarquias federais e que as
receitas das contribuicdes que arrecadam possuem natureza tributéria,**® fato que os submeteria
a fiscalizacdo do TCU.%" Neste julgamento, o critério para definir a extensdo da competéncia
do TCU foi a natureza das receitas percebidas pelos conselhos profissionais: como essas
entidades se financiam, preponderantemente, por meio de contribui¢Ges, instituidas por lei
federal, mas cuja arrecadac&o e cobranca é delegada a essas entidades (parafiscalidade®3®), trata-
se de receitas publicas federais, recebidas e administradas por essas autarquias, cuja fiscalizacdo
estaria na esfera de alcance do TCU.

Porém, é importante fazer uma ressalva para destacar que o STF entendeu que a Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB) é uma autarquia de natureza especial, que ndo integra a

Administracdo indireta,>*

e deve ser excetuada do regime juridico aplicavel aos demais
conselhos profissionais.3*° Com base nesse julgamento, o Superior Tribunal de Justica entendeu
que as contribuicdes a OAB ndo possuem natureza tributaria.>** Recentemente, a matéria sobre

a abrangéncia da competéncia do TCU para fiscalizar a OAB teve repercussdo geral

334 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923/DF. Rel. Min. Luiz Fux,
Tribunal Pleno, j. 16 abr. 2015, DJ 16 dez. 2015.

335 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 26.969/DF. Op. cit.

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 138.284/CE. Rel. Min. Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, j. 01 jul. 1992, DJ 28 ago. 1992.

337 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 21.797/RJ. Rel. Min. Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, j. 09 mar. 2000, DJ 18 maio 2001; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segundo Agravo
Regimental em Mandado de Seguranca n. 28.469/DF. Rel. p/ Acorddo Min. Luiz Fux, 13 T., j. 19 fev. 2013,
DJe n. 087, pub. 09 maio 2013.

3% BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico, destinagéo e controle. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p.
112.

339 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.026/DF. Rel. Min. Eros
Grau, Tribunal Pleno, j. 08 jun. 2006, DJ 29 set. 2006.

340 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segundo Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n.
28.469/DF. Op. cit.

341 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 755.040/RS. Rel. Min. Castro Meira, 22 T., j. 04
ago. 2005, DJ 12 set. 2005.
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reconhecida pelo STF.3*2 Nesse contexto, caso o STF aplique o mesmo critério que ja utilizou
para 0 julgamento das outras entidades de classe e, na mesma linha do STJ, entenda pela
natureza ndo tributaria das anuidades pagas pelos advogados, seria coerente que a corte
constitucional entendesse que a OAB esta fora do alcance da competéncia do TCU por nédo
aplicar ou gerenciar recursos publicos federais.

No que tange as empresas publicas e sociedades de economia mista, embora tenha o
STF entendido, no inicio, pela sua excluséo,**® houve uma mudanca no entendimento, passando
a corte a entender que tais entidades estariam abrangidas pela competéncia do TCU em razéo
da possibilidade de repercussdo econémica negativa no patrimoénio publico derivada de
problemas na administragdo dessas entidades.>** Mesmo em um caso onde a Unido Federal era
acionista minoritaria de uma empresa publica (Terracap), a corte constitucional reconheceu a
competéncia fiscalizatoria do TCU, por considerar que eventuais problemas na administracao
da entidade poderiam resultar em prejuizos, que, por sua vez, poderiam levar a necessidade de
capitalizagdo do empreendimento pela Unido.*

Em relacdo as organizacdes integrantes do chamado “Sistema S (Sesc, Senai, Senac,
Senar, etc.), o Supremo Tribunal Federal, apesar de reconhecer sua autonomia financeira,
entende também que ha competéncia do tribunal de contas para fiscalizar a aplicacdo dos
recursos publicos por elas recebidos (contribuices).34®

Na hipotese de bolsas de estudos concedidas por 6rgdos federais de fomento
(Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — Capes, Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPq, etc.), também € reconhecida a

competéncia do TCU para verificar o cumprimento das condi¢fes e, na hipGtese de

342 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Repercussdo Geral em Recurso Extraordinario n. 1.182.189/BA. Rel.
Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 06 jun. 2019, DJ 25 set. 2019.

343 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 23.875/DF. Rel. Min. Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, j. 07 mar. 2003, DJ 30 abr. 2004; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de
Seguranca n. 23.627/DF. Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. 07 mar. 2002, DJ 16 jun. 2006.

344 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 25.092/DF. Rel. Min. Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, j. 10 de nov. 2005, DJ 17 mar. 2006; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de
Seguranca n. 25.181/DF. Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 10 nov. 2005, DJ 16 jun. 2006; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranc¢a n. 23.168/DF. Rel. Min. Rosa
Weber, 12 T., j. 28 jun. 2019, DJe n. 169, pub. 02 ago. 2019.

345 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 24.423/DF. Rel. Min. Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno, j. 10 set. 2008, DJe n. 035, pub. 19 fev. 2009.

346 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 789.874/DF. Rel. Min. Teori Zavaski,
Tribunal Pleno, j. 17 set. 2014, DJ 18 nov. 2014.
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descumprimento, determinar o ressarcimento ao erario dos recursos publicos recebidos,
competéncia esta que independe da competéncia fiscalizatdria das proprias agéncias.4

Outro caso que importa para a compreensdo do alcance da competéncia do TCU para
fiscalizar é aquele dos convénios firmados com a Unido Federal. O STF entendeu que a origem
federal dos recursos é o suficiente para estender a competéncia do TCU para fiscalizar contratos
que tenham sido firmados diretamente por estados®*® ou municipios®*° da federag&o.

As entidades sindicais, por receberem as chamadas “contribui¢fes sindicais”, que
tinham natureza tributaria, também estavam sujeitas a competéncia do TCU, como decidiu 0
STF.3* Contudo, com a chamada Reforma Trabalhista (Lei n. 13.467, de 13 de julho de 2017),
que retirou a obrigatoriedade em relagédo a essas contribuicdes (arts. 575, 578, 579 e 582 da
CLT), reputa-se que, como nao mais se trata de tributo (art. 3 do CTN), por terem se tornado
obrigacdes voluntarias (ex voluntate),®! afastou-se o carater ptblico da receita (art. 9 da Lei n.
4.320, 17 de marco de 1964) e, com isso, a competéncia da corte de contas federal para o
controle.

Em todas as hipoOteses analisadas, a jurisprudéncia do STF utiliza ora o critério da
origem dos recursos (EFPP, OSCIP, conselhos profissionais, servicos sociais autdbnomos,
beneficiarios de bolsas de estudo federais e convénios), ora a possibilidade de repercussdes
negativas para o patriménio publico (empresas publicas e sociedade de economia mista) para
submeter organizacdes ou pessoas responsaveis pela administracdo de bens ou recursos
publicos sob a competéncia fiscalizatoria do TCU. Assim, € possivel concluir que o “controle
realizado pelo TCU abrange os atos e contratos que digam respeito a realizacdo de receita e a

execucio da despesa e os que tenham o potencial de gerar prejuizo ao erario”.>*2

347 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 24.519/DF. Rel. Min. Eros Grau, Tribunal
Pleno, j. 28 set. 2005, DJ 02 set. 2005; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n.
26.210/DF. Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, j. 04 set. 2008, DJe n. 192, pub. 09 out. 2008;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n. 31.068/DF. Rel.
Min. Luiz Fux, 12 T., j. 27 jun. 2017, DJe n. 182, pub. 17 ago. 2017.

348 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Mandado de Seguranca n. 30.946/RS. Rel.
Min. Dias Toffoli, 22 T., j. 04 abr. 2018, DJe n. 089, pub. 08 maio 2018; BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Embargos de Declaracdo em Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n. 669.952/BA. Rel. Min.
Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. 09 nov. 2016, DJe 251, pub. 24 nov. 2016.

349 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n. 24.328/DF. Rel. Min. llmar Galvéo, Tribunal
Pleno, j. 24 out. 2002, DJ 06 dez. 2002.

350 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n. 28.465/DF. Rel. Min. Marco Aurélio, 13 T.,
j. 18 mar. 2014, DJe n 066, pub. 02 abr. 2014.

31 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 35.

352 ALVES, Francisco Sérgio Maia. Controle da Administragdo Plblica pelo Tribunal de Contas da Unido: espaco
objetivo de incidéncia e parametro de legalidade. Interesse Publico — IP. Belo Horizonte, v. 20, n. 108, p. 197-
223, mar./abr. 2018, p. 212.



100

CONTROLE DE PROGRAMAS DE INCENTIVO TRIBUTARIO PELO TCU

O artigo 5° da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU) detalha a
abrangéncia da jurisdicdo desse 6rgdo, sendo que, em todos os casos, o foco sempre é a figura

do responsavel:

e pela utilizagdo, arrecadacdo, guarda, gerenciamento ou administracdo de recursos
publicos (inciso 1);

e pela perda ou extravio de bens que resultem em dano ao erério (inciso I1);

e peladirecdo ou liquidantes de empresas federais (inciso I11);

e pelas contas nacionais das empresas supranacionais (inciso 1V);

e pelas entidades parafiscais que recebam recursos federais (inciso V);

e pela aplicacdo de recursos de convénios e seus sucessores (incisos VI e VII);

e por atos de gestdo ruinosa em empresas estatais e sociedades anonimas das quais a

Uni&o participe.

Em todas as hipdteses, ao fazer referéncia ao responsavel, a norma de competéncia esta
indicando um sujeito, figura a qual o ordenamento atribui a funcdo de gerenciar bens e recursos
publicos federais.®3

Entender a figura do responsavel como aquele que gerencia bens, associada a origem
publica dos recursos e/ou a possibilidade de repercussdo negativa no patriménio publico,
confere uma ideia do conjunto de sujeitos submetidos a fiscalizacéo.

Compreender esse universo de sujeitos submetidos a essa fiscalizacdo € importante, na
medida em que a jurisdicdo do TCU, justamente por ser limitada na sua capacidade de
interferéncia direta, tem por caracteristica fundamental a realizacéo de controle sobre os sujeitos
(responsaveis) pela atuacdo administrativa e ndo propriamente sobre o objeto dessa atuacéo
(contetido dos atos e contratos).>>*

Especificamente em relacdo as renuncias de receita, Fernando Facury Scaff aponta que
esse “toque de midas” — expressao que o autor usa para ilustrar a abrangéncia do alcance da
regra de fiscalizagdo que atinge todos aqueles que administram (ou “toquem”) dinheiros
publicos — impde o dever de prestar contas tanto aos gestores publicos quanto aos agentes

pri