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RESUMO

O presente artigo aborda o conceito de gasto tributdrio que sdo desoneragdes de tributos
realizadas através de programas e devem obrigatoriamente estar vinculados a alguma fun¢ao
social. O objetivo da pesquisa ¢ avaliar a evolugdo dos gastos tributarios ao longo do tempo,
identificando quais sdo as principais politicas publicas envolvidas, os principais tributos e os
valores. Para realizar a presente pesquisa foram utilizados os dados dos Demonstrativo dos
Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria disponibilizados anualmente pela
Receita Federal do Brasil nos anos de 2013 a 2022, que foram analisados por meio de
estatistica descritiva. Os principais resultados obtidos na realizagdo da pesquisa € que os
gastos indiretos geram impactos relevantes no or¢amento, as perdas efetivas de receitas
chegaram ao equivalente a 4,32% em do PIB em 2020. H4 maior concentragdo da perda de
receita com gastos tributarios em trés tributos, Imposto de Renda, COFINS e Contribuicao
para a Previdéncia Social. Os cinco maiores programas sao Simples Nacional, Zona Franca
de Manaus e Areas de Livre Comércio, Agricultura ¢ Agroindistria — desoneragdo da cesta
basica, Entidades isentas/imunes € Rendimentos 1sentos/nao tributaveis IRPF.

Palavras-chaves: Gasto tributario; Beneficio tributario; Situagdo fiscal; Or¢amento publico;

Incentivo fiscal; Renuncia de Receita.



ABSTRACT

This article addresses the concept of tax expenditures, which are tax exemptions carried out
through programs and must necessarily be linked to some social function. The objective of the
research is to evaluate the evolution of tax expenditures over time, identifying the main public
policies involved, the main taxes and the amounts. To carry out this research, data from the
Statement of Indirect Government Expenditures of a Tax Nature, made available annually by
the Federal Revenue Service of Brazil from 2013 to 2022, were used, which were analyzed
using descriptive statistics. The main results obtained in carrying out the research is that
indirect expenses generate relevant impacts on the budget, the effective revenue losses
reached the equivalent of 4.32% of the GDP in 2020. There is a greater concentration of
revenue loss with tax expenses in three taxes, Income Tax, COFINS and Contribution to
Social Security. The five largest programs are Simples Nacional, Zona Franca de Manaus and
Free Trade Areas, Agriculture and Agroindustry — exemption from the basic food basket,
Entities exempt/immune and Income exempt/not subject to IRPF.

Keywords: Tax expenditure; Tax benefit; Tax situation; Public budget; Tax incentive;
Revenue Waiver.
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1 INTRODUCAO

No que diz respeito ao sistema tributario brasileiro, recentemente, as atengdes se
voltaram aos gastos tributarios da unido, ao seu tamanho e sua trajetoria, seus impactos sobre
o investimento e sobre a rentiincia de renda disponivel.

A renuncia fiscal ou gasto tributdrio compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isencdo que implique reducdo discriminada de tributos ou
contribuigdes e outros beneficios crediticios que nao estdo figurando no or¢amento da Unido e
também devem corresponder a uma exce¢do ao regime normal de tributacdo e apresentar uma
l6gica orcamentaria associada.

A Secretaria de Receita Federal do Brasil (RFB) divulga anualmente o Demonstrativo
dos Gastos tributario (DGT) com a perda anual estimada pelo governo federal da concessao
de beneficios fiscais vinculados a programas sociais, que possuem como principal objetivo
incentivar o crescimento de alguns setores da economia. O montante estimado de gastos
tributarios do Governo Federal em 2020 foi aproximandamente R$ 461 bilhoes,
representando 4,32% em relacdo ao PIB (RFB, 2023).

De acordo com os dados divulgados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) a
A Divida Bruta do Governo Geral (DBGG), que abrange os governos federal, estaduais e
municipais, aumentou de 75,8% do PIB, em 2019, para 78,3,% do PIB, em 2022 (TCU,
2023). Além disso, O Governo Central registrou déficit primario no primeiro semestre de
2023. Diante dessa situacdo deficitiria o estado busca por maneiras de assegurar a
sustentabilidade da divida publica através do equilibrio fiscal do pais, atualmente hd um
grande debate no Brasil sobre como reduzir o gasto publico. Com isso, constata-se a
necessidade de aumentar seus recursos e a possibilidade de diminuir os gastos tributarios.

O governo estimou em R$ 486,1 bilhdes os incentivos fiscais no projeto da Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) de 2024 (PLN 4/23). Boa parte desse total — R$ 178,7
bilhdes — deve ser revisto com a reforma tributaria porque se referem a tributos federais sobre
o consumo que podem ser extintos. Recentemente foi aprovada pela Camara a reforma
tributaria que pretende unificar cinco impostos sobre o consumo — IPI, PIS, Cofins, ICMS e
ISS — em um Uunico tributo. O grupo de trabalho da Reforma tributéria adiantou também que
o Simples Nacional e a Zona Franca de Manaus nao devem ser modificados na reforma
tributaria (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2023).

Dado o contexto relatado, de gastos tributarios elevados, da atual situacdo fiscal e da
busca pela liberacdo de recursos publicos, surge o questionamento desta pesquisa: Qual a
evolucdo dos gastos tributarios da Unido, quais sdo e quais os valores envolvidos?

Para atender o objetivo, foram analisados por meio de estatistica descritiva os dados
sobre gastos tributarios desagregados por: fun¢do orcamentaria, programas e tributos
envolvidos, respectivamente. Estes dados foram obtidos através dos demonstrativos de
estimativas e projecOs de gastos tributarios calculados e disponibilizados pela Receita Federal
do Brasil.

Como os gastos tributdrios atingiram valores relevantes em relagdo ao or¢amento
federal e como ha a demanda por mais recursos para financiamento de despesas publicas,
considera-se relevante o entendimento da questdo, propor¢do e viabilidade dos gastos
tributérios.

O trabalho est4 dividido em trés partes. A primeira traz a teoria conceitual de gastos
tributarios, uma tabela com analise de pesquisas anteriores sobre o tema, a defini¢do e
objetivo principal dos cinco maiores programas de beneficios fiscais da Unido. A segunda
parte refere-se a metodologia e os dados utilizados para realizar a andlise. A terceira secao
abrange os resultados obtidos através de graficos e analises realizadas, por fim as
considerag¢des finais com a conclusido obtida.



2 REFERENCIAL TEORICO
2.1. Gasto Tributario

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do
sistema tributario, visando atender objetivos econdmicos € sociais € constituem-se em uma
excegdo ao sistema tributdrio de referéncia, reduzindo a arrecadagdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte (RFB, 2020).

Nao ¢ qualquer desoneracao tributaria que pode ser entendida como beneficio ou gasto
tributario. E preciso que a desoneragdo represente um desvio ou uma excegdo as
caracteristicas que se deve esperar de determinado tributo. Trata-se de questdo de extrema
importancia, pois a depender da referéncia considerada, a desoneracdo pode ou nao estar
incluida nos demonstrativos da Receita Federal. Esse 6rgao utiliza os elementos essenciais do
tributo previstos na legislagdo (fato gerador, sujeito passivo, base de calculo, aliquota e
penalidades) para definir a referéncia, bem como principios e regras a nortear a aplicagdao do
tributo, mas que nao necessariamente estdo na legislacio (PELEGRINI, 2018).

Os gastos tributarios referem-se a perda de receita decorrente de uma exceg¢do ou
tratamento diferenciado que ¢ dado a um contribuinte em relagdo a norma tributaria de
referéncia. O termo gasto ¢ utilizado porque esses recursos poderiam financiar despesas
plblicas ou porque esses beneficios tém caracteristicas de politicas ptblicas. E como se o
Estado estivesse realizando uma politica publica por intermédio do sistema tributario. Em vez
de se consumar por meio de uma despesa publica, o gasto tributario efetiva-se por meio de
alguma desoneracdo legal de tributo, acompanhada de rentincia de receita publica. As
desoneragdes tributarias em questdo devem possuir objetivos similares aos das despesas
publicas. Possuem, portanto, uma logica orgamentaria associada (PIRES, 2018).

Dito mais claramente, o gasto tributdrio ¢ uma forma indireta de os governos atuarem
na economia, renunciando a parcela da arrecadagdo de tributos a partir de normas tributérias
que criam desvios sobre a tributacao padrao (isengdes tributérias, regimes especificos etc),
permitindo que o valor poupado dos contribuintes possa induzir comportamentos ou atender
as suas necessidades (ANDRADE, 2015).

Segundo a SRFB (BRASIL, 2020), os gastos tributarios podem ter dois tipos de
objetivos: “carater compensatorio, quando o governo ndo atende adequadamente a populagdo
quanto aos servicos de sua responsabilidade, ou carater incentivador, quando o governo tem a
intencdo de desenvolver determinado setor ou regido”. No primeiro grupo pode ser
classificada a deducao de despesas médicas do imposto de renda: uma vez que o governo nao
teria condigdes de prover um sistema de saude publico efetivamente universal, ele permite
que as pessoas deduzam despesas com saude feitas na rede privada. No segundo grupo estdo
incentivos fiscais como a Zona Franca de Manaus, que concede beneficios tributarios para as
empresas que se instalarem na regido (TCU, 2022).

A Receita Federal do Brasil utiliza, para mensuracdo dos gastos tributarios, a
metodologia de “perda de arrecadagdo”. Esse ¢ o método de céalculo mais utilizado entre os
paises da OCDE (Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico) e consiste
na apuragdo da perda de arrecadacdo decorrente da imposicdo de uma regra desonerativa.
(RFB, 2020).

A principal dificuldade ¢ mensurar esse gasto, pois ndo se trata de um dado efetivo,
mas, sim, de uma estimativa do quanto se perdeu de arrecadagdo com a existéncia da
desoneragdo. A metodologia empregada para a mensuracdo dos gastos tributarios busca
reproduzir a apuragdo do tributo segundo as regras gerais de incidéncia. Identifica-se a
hipotese do fato gerador do tributo, qual seria a base de calculo tributavel e as aliquotas
aplicaveis. A partir dai ¢ construida uma simulagdo de tributagdo que estima o montante de



tributos que seria devido caso fossem aplicados os parametros normais de tributacdo a
situagdo desonerada, essa estimativa nao considera as alteragdes de comportamento dos
contribuintes (RFB, 2020).

Para instituir uma desoneracdo fiscal ela necessariamente precisa se enquadrar
conforme descrito nos art. 165, § 6° da Constituicdo Federal (CF, 1988), que estabelece a
obrigacdo do Poder Executivo de apresentar demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de
natureza tributaria, financeira e crediticia; e, art. 5° inciso II, da Lei Complementar n° 101,
de 2000 (CF, 1988), que estabelece que o projeto de lei orcamentaria anual (LOA) serd
acompanhado de documento a que se refere o § 6° do art. 165 da (CF, 1988), bem como das
medidas de compensa¢do de renuncias de receita ¢ do aumento de despesas obrigatorias de
carater continuado. A partir disso, o governo podera instituir lei complementar para promover
um beneficio fiscal.

Tais desoneragdes, em sentido amplo, podem servir para diversos fins, conforme RFB
(2020), por exemplo: i) Compensar gastos realizados pelos contribuintes com servigos nao
atendidos pelo governo; i) Compensar acdes complementares as funcdes tipicas de Estado
desenvolvidas por entidades civis; ii) Promover a equalizacao das rendas entre regides; iv)
Incentivar determinado setor da economia, e v) Conceder desoneragdo tributaria ao setor
privado para incentiva-lo a tomar decisdes que viabilizem o alcance de certos objetivos de
interesse publico.

Uma desvantagem dos beneficios tributarios ¢ que eles limitam os grupos de pessoas
que podem ser beneficiadas, pois apenas contribuintes do imposto teriam direito ao beneficio
fiscal. Dessa forma, os beneficios tributdrios apresentam problemas distributivos, ou de
equidade (TCU, 2022).

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

2.2 Revisao de Estudos Aplicados

O Estado pode atuar no dominio econdmico como agente do mercado ou como
regulador da propria economia. Como agente normativo e regulador, o Estado pode dirigir ou
induzir comportamentos dos agentes econdmicos, nos termos do artigo 174 da Constitui¢ao
Federal de 1988. Uma das formas dessa atuagdo por meio de normas juridicas ¢ a do manejo
de gastos tributarios (indiretos) como instrumento de influéncia sobre setores da economia e
até mesmo para o atingimento de finalidades tipicas das politicas sociais € econdmicas
(ANDRADE, 2015).

A eliminacdo de gastos tributarios s6 pode ser considerada se acompanhada de
redugdes de outros tributos para evitar aumento da carga tributaria total. Nao se recomenda a
simples eliminagdo dos gastos tributarios, ja que se reflete em elevagdo de tributos com
repercussdo negativa em toda a economia. Do ponto de vista federativo, a eliminagdo dos
gastos parece ser positiva, favorecendo as regides menos desenvolvidas, com melhores
resultados para o caso no qual a Unido mantém a arrecadacio neutra (PAES, 2019).

Algumas pesquisas realizadas na analise dos dados dos Demonstrativos dos Gastos
Tributarios (ANDREAZZI ¢ OCKE-REIS, 2007; MACIEL, 2010; IPEA, 2011; CURADO e
CURADO, 2016) resultaram para a necessidade de mensuragdo de algumas de suas
implicacdes para o conjunto da economia dentre elas a dimensdo do crescimento. Além disso
um outro problema do sistema brasileiro, ¢ que as normas que regem tais beneficios nao
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(PELLEGRINI, 2018)

A economia brasileira apresesentou na década

monitoramento,

prazos

de validade ¢ avaliagdo.

uma inflexao na estrutura do

or¢amento publico, onde o governo retirou-se de importantes atividades econOmicas e
redirecionou o seu gasto para a forma indireta. O gasto fiscal ¢ redirecionado da agdo estatal
direta aos subsidios fiscais e crediticios. (RECH, 2022)

A concessdo de beneficios fiscais representam, no Brasil, despesas fiscais realizadas
de forma pouco transparente e em beneficio de setores da sociedade que nao indicam
necessitar, sob o ponto de vista social e assemelham-se a regalias para alguns setores da
coletividade (BORBA; COELHO 2019).

A Tabela 1 resume as contribuigdes dos trabalhos cientificos revisados.

Tabela 1 - Revisdo de estudos aplicados

Trabalho Objetivo Dados e método Principais resultados
e E um sistema que tem um
Buscar evidéncias sobre o ~
impacto do Simples Dados da arrecadagdo do |custo elevado para a
Nacional comparando  as Simples de 2001 a 2010. | sociedade. Uma  medida
PAES (2014) . P .. | Andlise dos dados por |importante para controlar a
receitas com a contrapartida . . L L,
estatistica descritiva. Revisdo | reniincia ¢ a de conservar em
do aumento do gasto . . .
tributario de literatura. patamares razoaveis o limite
) de enquadramento do SN.
Verificar se os gastos
tributarios com a
1mplemenfagao e Pesquisa quali-quantitativa do A~ implementagdo do ~(PIM)
manutencao do Polo tino exploratoria Os dados | "3° resultou em evolucdo dos
ANDRADE |Industrial de  Manaus | Po S*P . ~_ | indicadores sociais e
. . utilizados no trabalho sdo P -
(2015) refletiram efetivamente em . . 1. | econdmicos da macrorregido
. anuais ¢ o periodo de analise
desenvolvimento foi 1991 a 2014 de Manaus a ponto de
econdmico para a regido, ‘ justificar os gastos tributarios.
verificando os  aspectos
econdmicos ¢ sociais.
Houve um aumento
Analisar a dimensdo da|Pesquisa estatistica descritiva cons1d§rave1 no - incentivo
. , . concedido  pelo  governo
renuncia fiscal na saude, no |com dados Secretaria do federal 4 satde orivada. na
MENDES; | ambito da Unido, | Tesouro Nacional, da Receita forma de reducio IZle Im ’osto
WEILLER | identificando-a como um | Federal e da Agéncia Nacional de Renda a ;;ar da l; ssoa
(2015) dos obstaculos para | de Saude Suplementar (ANS), . _pagar, Pe
. L fisica ou juridica, aplicada
assegurar o financiamento |do  Datasus/Ministério  da sobre despesas com plano de
do direito universal a saude. | Saude de 2003 a 2012. , p ' P
saide e/fou  médicas e
similares.
As normas que regem OS
gastos tributarios nao
. ~ ~ templ, i
Analisar a evolugdo dos|Dados da evolugao dos gastos :32 euI:gozm de cr;lr?;?)rllésmgz
PELEGRINI | gastos tributarios por regido | tributarios de 2011 a 2017. equ ~
. e . criagio e expansdo desses
(2018) e quais sao os principais | Analise dos dados por . sy
. . ., gastos, nem criam condigdes
problemas do arranjo. estatistica e hipoteses. BN
adequadas para a realizagdo de
avaliacio  dos  resultados
alcancados.




BORBA;
COELHO
(2019)

Analisar a concessdo de
beneficios fiscais sob a
forma de leis de transagdo
tributaria e verificar se tais
medidas  consistem em
redugdes de receitas
tributarias ou em despesas
fiscais.

Revisao de literatura mediante
o exame das normas juridicas,
da doutrina e de dados da
Receita Federal no periodo de
2014 a 2017

A concessdo de beneficios
fiscais sob a forma de leis de
transacao tributaria
representam, no Brasil,
despesas fiscais realizadas de
forma pouco transparente e em
beneficio de setores da
sociedade que ndo indicam
necessitar, sob o ponto de vista
social, de tais favores fiscais.

PAES (2019)

Analisar a possibilidade de
reducdo dos gastos
tributarios  acompanhados
de duas politicas distintas
para a Unido: aumento doss
gastos com 0S recursos
adicionais ou reduzir
tributos e manter a
arrecadacdo neutra.

Modelo de equilibrio geral
contemplando a Unido, os 27
Estados ¢ o DF e analise
descritiva com dados da SRFB
de cenarios hipotéticos
simulandos o uso dos recursos
liberados com a proposta da
extingdo das renuncias fiscais.

Os programas de
refinanciamento envolvem a
concessdo de  verdadeiros
gastos tributarios devendo ser
considerados na elaboragdo do
DGT, e os seus valores devem
ser divulgados, permitindo a
comparagdo com valores de
gastos publicos diretos.

CORCELLI,
(2020)

Verificar se os gastos
tributarios federais possuem
algum efeito sobre o
crescimento econdmico.

Analise descritiva explicativa
dos dados da RFB nos anos de
2003 a 2015.

Os gastos tributarios tiveram
associa¢do negativa proxima
de =zero com a taxa de
crescimento  da  economia.
Possuem pouca capacidade de
afetar a taxa de crescimento
econdmico.

PESSOA;
PINTO;
ZUGMAN
(2020)

Apresentar parametros para
que o gasto tributario com o
Simples  Nacional seja
avaliado e identificar as
razdes apresentadas para
fundamentar o tratamento
diferenciado.

Dados da arrecadagdo do
Simples de 2006 a 2019.
Analise dos dados por
estatistica descritiva. Analise

qualitativa das justificativas.

Se o propdsito do tratamento
diferenciado for corrigir a
maneira desproporcional com
que 0s custos de
conformidade  atingem as
MPEs, em principio, o0
caminho mais adequado seria
reduzir os proprios custos de
conformidade.

CARNEIRO;
RAUPP
(2021)

Analisar o enquadramento
do Simples Nacional como
gasto tributario por uma
reflexdo com base na
analise de principios
constitucionais que preveem
tratamento diferenciado as
micro € pequenas empresas
brasileiras.

Dados da arrecada¢do do
Simples de 2001 a 2010.
Analise dos dados por
estatistica descritiva.
Revisdo de literatura.

Analise dos limites de
permanéncia  no regime
simplificado, uma reducdo de
custos de cumprimento ao
invés de reducdo de carga
tributaria e a vigilancia da
Administragdo Tributdria no
enquadramento e permanéncia
das empresas no Simples
Nacional.

OCKE-REIS
(2021)

Avaliar a dedugdo das
despesas médico-
hospitalares do  IRPF,
debatendo algumas ideias
com o propodsito de
eliminar, reduzir ou
focalizar esse subsidio a

longo prazo.

“modelo  logico” para
desenhar o processo de
avaliacdo governamental e
definir alguns pardmetros para
examinar a renuncia de
arrecadagdo fiscal relacionada
as despesas médico-
hospitalares no periodo de
2003 a 2018.

Aumentar recursos
financeiros e melhorar a
qualidade do SUS e ampliar a
capacidade  regulatoria do
Estado sobre os planos
empresariais de saude. O setor
publico passaria a atrair
segmentos da clientela da
medicina privada.

0s

RECH (2022)

Analisar a evolugdo e
revisdo sobre o conjunto
dos gastos tributarios.

Dados da evolucao dos gastos
tributarios de 2010 a 2019.
Andlise dos dados por
estatistica e hipdteses. Revisao
de literatura.

Os resultados e n3o vem
aparecendo nos ultimos anos e
o motivo ¢ a incompletude das
medidas, ndo sua ineficiéncia.
A superacao dos problemas
viria de um novo ciclo de




flexibilizagdes, abertura
econdmica e redugdo da
participacdo do Estado.

Nao foi possivel identificar
nessa pesquisa um impacto
positivo  solido  para as
economias que sdo direta e

Investigar os efeitos diretos
e indiretos da criagdo da
NIQUITO, |Zona Franca de Manaus

(2022) (ZFM) e das Areas de Livre Artigo cientifico 1nd1retame’n.te afetadgsA por
Comércio (ALC) sobre as essas politicas. As evidéncias
encontradas nao dao

economias locais. ~ s ..
sustentacdo a continuidade das

politicas avaliadas.

Fonte: Elaboragao propria.
2.3 Principais programas de gastos tributarios

Ao realizar a pesquisa identificou-se quais sdo 0s cinco maiores programas de gastos
tributarios da unido federativa em 2022, sendo eles: 1) Simples Nacional; ii) Agricultura e
Agroindustria — desoneracdo da cesta basica; iii) rendimentos isentos e ndo tributaveis IRPF;
iv) entidades sem fins lucrativos isentas/imunes e v) Zona franca de Manaus e area de livre
comeércio. Abaixo esta descrito o objeto de cada programa.

i) Simples Nacional

O sistema tem como principal caracteristica a unificacdo de oito tributos federais,
estaduais e municipais que incidem sobre as micro e pequenas empresas: Imposto de Renda,
IPI, CSLL, Cofins, PIS/Pasep, Contribui¢ao Patronal para a Previdéncia Social, ICMS e ISS.
Eles foram substituidos pela aplicagdo da aliquota global de 4% a 17,42% sobre a receita
bruta da micro ou pequena empresa, conforme seu setor e faturamento. Beneficiam-se da lei
as microempresas, com faturamento anual de até R$ 360 mil reais, ¢ as empresas de pequeno
porte, que faturam entre R$ 360 mil ¢ R$ 4,8 milhdes (CONJUR,2022).

Para o ingresso no Simples Nacional ¢ necessario enquadrar-se na definicdo de
microempresa ou de empresa de pequeno porte; cumprir 0s requisitos previstos na legislagao;
e formalizar a opg¢ao pelo Simples Nacional (RFB, 2022).

ii) Agricultura e Agroindistria — desoneracao da cesta basica

O Governo Federal instituiu, durante os anos 2000, uma séric de desoneragdes
tributarias sobre produtos da cesta basica, reduzindo aliquotas de contribuigdes em produtos
considerados essenciais ao consumo da populagdo de menor renda. Em particular, as aliquotas
do PIS/PASEP e COFINS, PIS/PASEP-Importacdo ¢ COFINS-Importagcdo incidentes sobre
os produtos da cesta basica foram reduzidas a zero (Ministério da Fazenda, 2018).

A modalidade Agricultura e Agroindustria — Desoneragao Cesta Basica contém duas
desoneracdes relativamente distintas. A primeira reduz a zero as aliquotas do PIS e COFINS
sobre importagdo ou venda no mercado interno de varios tipos de alimentos e insumos
utilizados na agropecudria, . A segunda ¢ a ndo incidéncia de contribui¢do previdenciaria
sobre receita de exportagdo do setor rural (agroindustria e produtor rural pessoa juridica)
(PELLEGRINI, 2018).

iii) Rendimentos Isentos e Nao Tributaveis — IRPF

Os rendimentos isentos e ndo tributdveis sdo os valores recebidos pelo contribuinte
durante o ano-calendario da declaragao que nao recebem incidéncia do Imposto de Renda. Ou
seja, ao contrario dos rendimentos tributaveis, sao todos os valores que ndo representam um
acréscimo patrimonial a vida do contribuinte (RFB, 2022).

Os rendimentos isentos e ndo tributaveis sao aqueles que ndo entram na soma do valor
do IR devido, desde que estejam até o limite estabelecido (R$ 40.000,00, segundo as regras de
2021) (RFB, 2023).



iv) Entidades Sem Fins Lucrativos - Imunes / Isentas
As entidades de interesse social atuam em beneficio da sociedade, sem finalidade de
lucro, tém uma func¢do social de relevancia. Suas atividades se apresentam com interesse
publico, apesar de serem desenvolvidas por pessoas juridicas de direito privado. As atividades
desenvolvidas por essas entidades assumem o papel que deveriam ser desenvolvidos pelo
estado (Portal Contabeis, 2022).
V) Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio
A Zona Franca de Manaus surgiu com objetivo de ser um porto livre destinado ao
armazenamento, beneficiamento e retirada de produtos do exterior. As Areas de Livre
Comércio (ALCs) foram criadas para promover o desenvolvimento das cidades de fronteiras
internacionais localizadas na Amazonia Ocidental e em Macapé e Santana, com o intuito de
integra-las ao restante do Pais, oferecendo beneficios fiscais semelhantes aos da Zona Franca
de Manaus no aspecto comercial, como incentivos do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPT) e do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servigos (ICMS). Os
objetivos principais das ALCs sdo a melhoria na fiscalizagdo de entrada e saida de
mercadorias, o fortalecimento do setor comercial, a abertura de novas empresas € a geragao de
empregos (Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos, 2022).



3 PROCEDER METODOLOGICO

Quanto aos objetivos, trata-se de estudo estatistico descritivo, com enfoque analitico.
A pesquisa descritiva pretende expor e comparar a evolugdo dos gastos tributdrios ao longo do
tempo, identificando as politicas publicas envolvidas, os tributos ¢ os valores. A pesquisa
estatistica pode ser observada nas figuras resultantes dos dados obtidos.

O enfoque analitico estd na andlise do material de apoio, com base nas referéncias
teoricas. A abordagem do estudo de caracteristica qualitativa, traz referencial teorico a fim de
ampliar a compreensao sobre o assunto (ALVES, 2003; RAUPP; BEUREN, 2003).

3.1. Dados

Os dados utilizados neste trabalho sdo provenientes das bases efetivas e estimativas
dos Demonstrativos Dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria - Gastos
Tributarios (DGT) elaborados pela Receita Federal do Brasil com os anos base 2013 a 2022.
Os valores até 2020 foram calculados em bases efetivas, enquanto os niumeros do bi€nio
2021- 2022 sdo projegdes a partir dos gastos calculados em bases efetivas.

Os dados propriamente ditos estdo dispostos por quadros em forma de planilha
eletronica, a qual estd disponibilizada também nos dados abertos do site da RFB.

As variaveis que foram utilizadas e usadas foram: PIB; gasto tributario/PIB; gasto
tributario por funcdo orgamentéria; gasto tributdrio por programa e gasto tributdrio por tributo.
A descri¢ao das variaveis usadas no trabalho, as fontes dos dados e os calculos usados para
construcdo da base de dados encontram-se na Tabela 2.

Para mensuragdo dos resultados obtidos realizamos a consolidagao dos dados a seguir:

Tabela 2 — Variaveis utilizadas

Variavel

Descricao

Fonte

Quadro V — Consolidagdo por
fungdo or¢amentaria

O Demonstrativo dos gastos
tributarios por funcdo
orgamentaria ¢ participagdo em
relagdo ao gasto total.

Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria — (Gastos Tributarios) —
Estimativas e Bases Efetivas — RFB
(2013 a2 2020)

Quadro VI — Consolidagdo por
tipo de tributo - Valores
nominais e percentuais

Valores nominais dos gastos
tributarios  consolidados  por
tributo. Indica o gasto relativo a
cada tributo representa em
relagdo ao PIB, em relagdo a
arrecadacao total.

Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria — (Gastos Tributarios) —
Estimativas e Bases Efetivas — RFB
(2013 a 2020)

Quadro X - Principais gastos
tributarios

O demonstrativo  discrimina
todos os gastos tributarios
classificados em ordem

decrescente de valor em termos
nominais, demonstrando, assim,
0s principais gastos em termos
de participagdo em relagdo ao
gasto tributério total.

Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria — (Gastos Tributarios) —
Estimativas e Bases Efetivas — RFB
(2013 2 2020)

Quadro XXVI - Por tipo de
tributo e gasto tributario

Por tipo de tributo e gasto
tributério

Demonstrativo dos Gastos
Governamentais Indiretos de Natureza
Tributaria — (Gastos Tributarios) —
Estimativas e Bases Efetivas — RFB
(2013 a 2020)

Fonte: Elaboragao propria.




3.2 Método

Os dados foram analisados por meio de estatistica descritiva com a elabora¢do de
graficos. Os valores monetarios foram corrigidos da inflagdo por meio do pelo Indice Geral de
Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), para pregos de 2022.

Os dados de gastos tributarios foram analisados nas seguintes condigdes:

v Valores totais de 2013 a 2022;

v Valores por programa (10 maiores programas);

v" Valores por fungio orgamentaria;

v Valores por tributo (5 maiores tributos);

Foram observadas divergéncias entre valores de um dado ano, mas reportados em

relatorios de anos diferentes. Adotou-se o procedimento de considerar os valores reportados
nos relatorios mais recentes.



4 RESULTADOS, ANALISES E DISCUSSAO

Figura 1 — Gasto Tributario Total da Uniio como Proporcao do PIB
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Fonte: Elaboragao propria com base em RFB (2023).

Conforme pode ser observado na Figura 1, o gasto tributario da Unido apresentou uma
oscilacdo entre 4,2% e 4,6%. Em 2020, as perdas efetivas de receitas chegaram ao equivalente
a 4,32% do PIB. Esse montante poderia ter sido utilizado alternativamente para elevar em
4,32% do PIB as despesas publicas aprovadas no Orcamento Federal. Ou entdo aliviar a carga
tributaria suportada pelos que nao sdo beneficiados pelos gastos tributarios (PELEGRINI,
2018).

A média percentual ainda ¢ o dobro do patamar médio estipulado que devera ser
alcangado em 8 anos, conforme determina a EC n° 109/2021, em seu art. 4° prevé prazo de
seis meses para que o presidente da Republica envie ao Congresso Nacional projetos de lei
que reduzam os gastos tributarios para 2% do PIB em oito anos. O efeito que o cumprimento
da reducdo prevista na emenda teria sobre a DBGG foi mensurado pela Secretaria do Tesouro
Nacional. A queda gradual do gasto tributario para 2% do PIB, em oito anos, deixaria a divida
11,8 pontos percentuais do PIB mais baixa em 2030 (PELEGRINI, 2021).

O efeito que o cumprimento da reducdo prevista na emenda teria sobre a DBGG foi
mensurado pela Secretaria do Tesouro Nacional. A queda gradual do gasto tributario para 2%
do PIB, em oito anos, deixaria a divida 11,8 pontos percentuais do PIB mais baixa em 2030.
(PELEGRINI, 2021).

Figura 2 — Gasto Tributario Total da Unido
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Fonte: Elaboragdo propria com base em RFB (2023)



A Figura 2 a seguir ilustra a evolucao dos gastos tributarios em valores monetarios
(corrigidos da inflagdo). Em 2020, as perdas efetivas de receitas chegaram a R$ 461 bilhoes,
em valor monetario corrigido pelo IGP-DI. A projecao de gastos para 2022 também estima
uma perda de arrecadagdo em R$ 461 bilhoes.

Em relagdo a evolucao dos gastos tributarios para o periodo compreendido entre 2013
e 2022, observa-se que nos anos de 2020 e 2021 houve uma redugdo parte em vista dos efeitos
fiscais da pandemia COVID-19, e pode-se observar também uma redugdo pontual no ano de
2016, apesar disso houve um crescimento de 0,45 pontos percentuais no total do periodo
analisado. Esses valores sao muito expressivos, o montante total que deixou de ser arrecadado
no periodo analisado aproxima-se da casa de R$ 4,9 trilhGes.

Pode-se constatar que os gastos tributdrios vém sendo amplamente utilizados pelo
estado. Uma vez que o objetivo € promover algum tipo de politica social, setorial ou regional,
também esses aspectos dos gastos devem ser analisados.

4.1 Por Programa

Figura 3 — Gasto Tributario Total da Unido por tipo de programa

= 1 Simples Nacional
= 2 Agricultura e Agroindustria

= 3 Rendimentos Isentos e Ndo Tributaveis
- IRPF

m 4 Entidades Sem Fins Lucrativos - Imunes
/ Isentas

= 5 Zona Franca de Manaus e Areas de
Livre Comércio

= 6 Dedugdes do Rendimento Tributavel -
IRPF

m 7 Medicamentos, Produtos
Farmacéuticos e Equipamentos Médicos
m 8 Beneficios do Trabalhador

= 9 Desenvolvimento Regional

m 10 Desoneragao da Folha de Salérios

= 11 Qutros

Fonte: Elaboragao propria com base em RFB (2023).

A Figura 3 a seguir ilustra a reparticdo dos gastos tributarios por tipo de programa de
governo no ano de 2020. Observa-se que os cinco maiores programas Simples Nacional (25%
do total), Agricultura e Agroindustria — desoneracdo da cesta basica (13%), Rendimentos
Isentos e Nao tributaveis IRPF (11%), Entidades Sem Fins Lucrativos (8%) e Zona Franca de
Manaus e Areas de Livre Comércio (7%) representaram 63% do total dos gastos tributarios
neste ano.

O Simples Nacional corresponde ha cerca de um quarto do total, demostrando ser o
gasto tributario com maior relevancia do governo federal. O sistema brasileiro permite a
inclusdo de varios tributos com limites elevados para entrada. Trata-se de um sistema que tem



um custo elevado para a sociedade brasileira, na forma de renuncias tributarias. Ha a
sugestdo de que as administracdes tributdrias envolvidas sejam vigilantes no trato do regime
simplificado permitindo que apenas pequenas empresas permanecam no regime (PAES,
2019).

A modalidade Agricultura e Agroindustria — Desoneracdo Cesta Bésica contém duas
desoneragoes relativamente distintas. A primeira reduz a zero as aliquotas do PIS e COFINS
sobre importacdo ou venda no mercado interno de véarios tipos de alimentos e insumos
utilizados na agropecuaria. A segunda ¢ a ndo incidéncia de contribui¢cdo previdenciaria sobre
receita de exportagdo do setor rural (agroindustria e produtor rural pessoa juridica)
(PELLEGRINI, 2018).

As entidades sem fins lucrativos contemplam institui¢des de carater diverso, como as
filantropicas, recreativas, culturais, educacionais e cientificas, bem como aquelas ligadas a
associacgdo civil e a assisténcia social e saude. A perda de receita envolve diversos tributos,
com destaque para as contribui¢cdes previdencidrias e sobre lucro liquido (CSLL), além do
IRPJ (DE BARROS, 2017).

E possivel observar um volume consideravel no incentivo concedido pelo governo
federal a satde privada, na forma de redu¢do de IRPF e IRPJ, aplicada sobre despesas com
plano de satide e/ou médicas e similares, ao longo dos anos. Com a possibilidade de terem
parte de seus pagamentos dos IR reduzidos, pelo consumo de planos de satide ou compra
direta de servigos, sem uma margem maxima de desconto. Mender e Weiller (2015)
argumentam que essa renuncia fiscal contribui para o aumento da oferta hospitalar privada e,
também, para a expansao do mercado de planos de satde, por meio de apoio do Estado, em
prejuizo ao financiamento do SUS. Contudo, alternativamente, a extingdo deste incentivo
tributario poderia reduzir o uso da saude privada, levando a uma maior demanda pela satde
publica.

A condicao em que os gastos tributarios seriam mais adequados ¢ a existéncia de uma
ampla gama de opgdes para o contribuinte. Quando o governo deseja incentivar a poupancga
para a aposentadoria ou planos de saude, as pessoas podem encontrar diversas opgdes no
mercado de acordo com suas preferéncias. O envolvimento de uma agéncia governamental
nesses casos pode ser considerado desnecessario ou até mesmo inadequado, sendo uma
melhor opcdo o beneficio tributario, que d4 maior liberdade de escolha aos contribuintes.
Entretanto, quando o governo deseja incentivar publicos-alvo ou comportamentos mais
especificos, restringindo assim as op¢des dos beneficidrios, os gastos tributarios ndo seriam a
melhor op¢ao (OCDE, 2010).

A Zona Franca de Manaus (ZFM) e as Areas de Livre Comércio (ALC) sdo o quinto
maior gasto tributario da Unido, representando 7% do total despendido com esse tipo de
politica. Em 2020, tais beneficios totalizaram R$ 23 bilhdes. Obtém-se que nenhum resultado
estimado indicou, simultaneamente, efeitos diretos, indiretos totais positivos da criacdo da
ZFM ou das ALC. Ao contrario, quando significativos, indicaram a existéncia de distor¢des
geradas por tais politicas. Ha, de concreto, um elevado custo para a manutencao desses
beneficios (NIQUITO, 2019).

Na LDO (Lei de Diretrizes Orgamentarias) de 2024, a renuncia total relativa a Cofins
¢ de R$ 116,3 bilhdes, a maior de todas. Somente com o Simples Nacional, um sistema
simplificado de pagamento de impostos para pequenas empresas, a renuncia dessa
contribui¢do chega a R$ 36,2 bilhdes. Outros R$ 7,8 bilhdes sdo reduzidos do PIS. O Simples
¢ o maior item de incentivo fiscal do governo federal, com um total de R$ 118,9 bilhdes. No
caso da Zona Franca de Manaus, o beneficio total ¢ de R$ 35,2 bilhdes, o quinto maior. Dos
impostos sobre consumo, a principal reducdo para a Zona Franca é de IPI, com R$ 5,5 bilhoes
(AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2023).



4.2 Por Funcao

Figura 4 — Gasto Tributario Total da Unido por funcio or¢camentaria 2013 e 2020
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Fonte: Elaboragao propria com base em RFB (2023).

A Figura 4 representa o total de gasto tributdrio da unido por fun¢do or¢camentaria nos
anos de 2013 e 2020. Observa-se que houve aumento na fun¢do or¢camentaria de Agricultura e
Saude, representando um aumento de 1 ponto percentual. E uma redugdo real de 3 pontos
percentuais em Comeércio e Servico e 2 pontos percentuais nos segmentos de Trabalho e
Industria

Andreazzi e Ocké-Reis (2007) analisaram os gastos tributdrios orientados exclusivamente
as areas da saude, educacdo e assisténcia social. A renuncia fiscal na area da saude ¢ gerada
em grande medida pelos abatimentos de gastos com servicos de satide privada do imposto de
renda das pessoas fisicas e juridicas.

Entre as principais modalidades de gasto tributario estdo duas relacionadas ao Imposto
Sobre a Renda da Pessoa Fisica (IRPF). Uma s3o os Rendimentos Isentos e Nao Tributaveis.
Ja a outra modalidade, Dedugdes do Rendimento Tributavel, consiste nas deducodes da renda
tributdvel das despesas comprovadas dos contribuintes com saide e educacgdo, sendo a
primeira sem limite e a segunda limitada a determinado valor corrigido (PELLEGRINI, 2018)



4.3 Por Tributo

Figura 6 — Evolucio do Gasto Tributario Total da Unifo por tributo de 2013 a 2022.
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Fonte: Elaboragao propria com base em RFB (2023).

Outro forma de analisar os gastos tributarios ¢ decompo-los por tributo desonerado. A
Figura 6 representa a evolucao do total de gasto tributdrio da unido por tributos nos anos de
2013 a 2022 em valores percentuais. Dessa forma, ¢ possivel identificar qual a perda de
receita de cada tributo em funcdo da existéncia dos gastos tributarios

Pode-se fazer uma correlacdo entre as Figuras 3 e 6, que se referem aos programas e
tributos vinculados aos gastos tributarios. Dessa forma, ¢ possivel observar que o COFINS
possui uma proporcionalidade alta em relagdo aos demais tributos, pois o0s principais
programas vinculados a ele sdo os que também representam a maior proporcionalidade em
relagdo aos demais programas, sendo eles: Simples Nacional, Agricultura e Agroindustria —
Desoneragio Cesta Basica e Zona Franca de Manaus e Area de livre comércio.

E possivel ver de modo mais desagregado quais os principais gastos tributarios
responsaveis pelas perdas de receita de cada tributo. Em alguns tributos, ha forte concentragdo
em poucos gastos tributarios; em outros, ndo. Considere-se apenas os trés principais tributos,
Imposto de Renda, Cofins e contribui¢ao previdenciaria (PELLEGRINI, 2018).

Conforme se pode observar, ha maior concentragao da perda de receita com gastos
tributarios em trés tributos, Imposto de Renda, COFINS e Contribuicdo para a Previdéncia
Social. Somados, esses trés tributos correspondem a 72%, em 2022, do total de gastos
tributarios da unido. Individualmente verifica-se que o COFINS ¢ o representante do maior
percentual, em 2019 e 2020 representou 36% e 35% do total dos tributos, sendo um valor
bastante expressivo.



5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como principal objetivo avaliar a evolugdo dos gastos
tributarios ao longo do tempo, identificando as politicas publicas envolvidas, os tributos e os
valores. Constatou-se na analise dos Demonstrativos do Gastos Tributérios o crescimento das
isengdes tributarias entre 2013 a 2022. A maior parcela dos programas estdo ligados a
beneficios tributarios para os setores de atividades do comércio e servigo, industria, trabalho,
agricultura e satde.

De acordo com o TCU, os beneficios fiscais em geral representam distor¢des ao
funcionamento do mercado e resultam, de forma indireta, em sobrecarga fiscal maior para os
setores nao beneficiados. Além disso, em contexto de restrigdo fiscal, os valores associados a
esses beneficios devem ser considerados com maior aten¢do, em decorréncia do seu impacto
nas contas publicas.

As perdas de receita com gastos tributarios alcangaram montante equivale a 4,32% do
PIB em 2022. Cerca de 84% das perdas concentram-se em dez modalidades de gastos
tributarios, com desoneracdo mais intensiva do IPI, Cofins, Imposto de Renda e Contribuicao
Previdénciaria. Além disso, esse montante poderia ter sido utilizado, de forma alternativa,
para elevar em 4,32% do PIB os gastos diretos aprovados no Or¢amento Federal e ajudando
na redugdo da siutacdo deficitaria que o pais se encontra atualmente.

Ao avaliar os principais programas, foi possivel constatar a necessidade de maior
acompanhamento para avaliar se a funcdo social dos programas realmente sdo efetivas e se
esses programas ainda devem permanecer como desoneracdes fiscais.

No que se diz respeito a analise dos gastos tributarios por fun¢do orgamentaria, é
possivel concluir que a area de comércio e servigos representa a maior parcela. A adesdo ao
Simples Nacional cresceu de forma significativa nos utlimos anos, com isso, verifica-se a
necessidade de reavaliar os critérios e limites estabelecidos para adesdo ao programa e
também um maior acompanhamento de seus beneficiarios.

A funcao orcamentaria referente a industrias a Zona Franca de Manaus e Areas de
Livre Comércio também precisam passar por esse crivo de reavaliagdo, pois os valores
envolvidos nas concessdes sdo substancialmente elevados e os impactos sociais que deveriam
ser gerados atraves desses programsa nao estdo apresentando resultados eficientes, conforme
pode-se observar nas pesquisas. (NIQUITO, 2022)

Os gastos tributarios brasileiros tiveram uma alta acentuada nos ultimos anos. Em
vista da situagdo fiscal que o pais vivencia os gastos indiretos deverdo ser revistos e ajustados,
pois sem o devido controle, o total dos gastos tributarios pode afetar o equilibrio das contas
publicas, do mesmo modo que a expansdo do gasto direto. Vale observar que se ja ¢ dificil
estimar as perdas de receita geradas pelos gastos tributarios existentes, mais dificil ainda ¢
prever as perdas futuras ou mesmo do ano em curso. (PELEGRINNI, 2018)

O Ministério da Fazenda apresentou recentemente o projeto de lei que altera o
arcabougo fiscal brasileiro. Uma vez aprovado o projeto substituird a regra do teto de gastos.
Assim, mesmo se a regra for mantida por um longo periodo, o pais voltara a ter superavits
primdrios apenas em 2031 e caso o PIB cresca em linha com o potencial em cada um dos
préximos 8 anos. O resultado ¢ que a probabilidade que o arcabougo da forma que foi
proposto conseguir estabilizar a divida ¢ baixo mesmo com aumento da carga tributaria.
(AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2023)

Por fim, pode-se dizer que os gastos publico indiretos auxiliam no gigantismo do setor
publico e o Brasil somente conseguira equilibrar as contas se comegar a cortar despesas,
reduzir privilégios e rentncias fiscais.

A maior limitacdo para avaliar os gastos tributarios esta na comparabilidade dos
montantes informados nos estudos anteriores, apesar de utilizar-se, em grande parte das
pesquisas realizadas, a base de dados dos DGT da RFB a projecdo pode divergir da estimativa



realizada, apesar de manter uma linha percentual semelhante. Com isso, para realizar uma
analise comparativa mais fidedigna ¢ necessario avaliar, além dos dados informados na base
efetiva anual, os dados informados nas proje¢des realizadas em anos anteriores.

Por fim, sugere-se que as pesquisas futuras busquem analisar o impacto dos gastos
indiretos em agroindustria no or¢amento federal e se esses programas de fato estdo cuprindo
sua funcdo social, pois ha pouca pesquisa disponbilizada nessa area. Outro tema relevante
para pequisa ¢ a mensuracao do impactos da reforma tributaria nos gastos tributarios
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