PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° , DE 2019
(da Deputada ANGELA AMIN)

Altera dispositivos da Lei Complementar n® 101, de 4
de maio de 2000, estabelecendo critérios objetivos,
metas de desempenho e procedimentos para a
concessdo, alteracdo e avaliagdo periddica dos impactos
econdmico-sociais de incentivo ou beneficio de
natureza tributéria, financeira, crediticia ou patrimonial
para pessoas juridicas do qual decorra diminuicdo de
receita ou aumento de despesa, e da& outras
providéncias.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 12 A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar
acrescida dos seguintes dispositivos:

V — incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira, crediticia
ou patrimonial, do qual decorra diminuicdo de receita ou aumento de despesa:

a) a desoneracgdo legal de tributo, inclusive sob as formas de anistia,
remissdo, subsidio, crédito presumido, diferimento, concessdo de isen¢do em
carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de célculo, que:

1. excepcione a legislacdo de referéncia, assim entendida como a regra
geral de sua aplicagdo, a partir dos principios e normas constitucionais de
natureza tributaria; e
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2. conceda tratamento preferencial ou diferenciado a determinado grupo
de contribuintes em funcéo de sua situacdo individual ou da adocdo de decisbes
econbmicas que beneficiem finalidades, setores econémicos ou regides
determinadas; e

3. destine-se ao atingimento de objetivo econdmico, social, cultural,
cientifico ou administrativo, produzindo a redugdo da arrecadacdo potencial,
equivalendo a um gasto indireto do ente da Federacdo para a consecu¢do do
mencionado objetivo; e

4. ndo se constitua em simples alteracGes das aliquotas dos impostos
previstos nos incisos I, 11, IV e V do art. 153 da Constitui¢do, na forma do seu
819

b) desembolsos efetivos realizados por meio de equalizagdes de juros e
precos, bem como assuncdo de dividas, apresentados explicitamente no
orcamento do ente;

c) subsidios implicitos decorrentes de programas oficiais de crédito,
operacionalizados por meio de fundos ou programas que emprestem recursos
publicos a taxa de juros inferior ao custo de captacdo do respectivo ente da
Federacdo, mensurados pela diferenca entre o custo total dos encargos
financeiros cobrados aos beneficiarios e o custo total de captacdo por parte do
ente dos recursos publicos correspondentes;

d) subsidios implicitos decorrentes da cessdo, permanente ou
temporéria, a qualquer titulo, de bens patrimoniais de ente da Federacdo a
terceiro, exceto pessoa juridica de direito publico, mensurados pela diferenca
entre o custo total cobrado ao beneficiario pelo uso do patriménio e o custo
total de propriedade para o Ente, incluindo tanto os custos diretos de
manutencdo por ele suportados quanto os custos de oportunidade pela sua néo-
utilizagao direta.” (NR)

g) limite global para a manutencéo, concesséo e ampliagdo dos incentivos
e dos beneficios de natureza tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial
para pessoas juridicas, dos quais decorra diminuicdo de receita ou aumento de
despesa.

8 5° |Integrard o projeto de lei de diretrizes orgcamentarias Anexo de
Beneficios e Incentivos, que contera avaliacdo de impactos econémico-sociais,
relativa ao exercicio anterior, para cada incentivo ou beneficio de natureza
tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial concedido a pessoas juridicas de
que decorra diminuicdo de receita ou aumento de despesa.

8 6° A avaliagdo de que trata o § 5° contera, para cada incentivo ou
beneficio:

| — célculo do montante do impacto efetivo na arrecadacdo e nas
vinculagdes constitucionais de receitas do respectivo ente da Federagdo, bem
como, se houver, nos demais entes, para os dois exercicios anteriores;
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Il — indicadores quantitativos que permitam avaliar o incentivo ou
beneficio de natureza tributéria, financeira, crediticia ou patrimonial quanto aos
critérios e objetivos, acompanhados de avaliacdes e indicadores qualitativos,
quando pertinentes;

Il — metodologia, memoria de calculo e fontes de dados de todas as
estimativas realizadas nos termos dos incisos I e II.

§ 7° O limite de que trata a alinea ‘g’ do inciso | do caput:

| — podera ser desagregado em sublimites segundo qualquer critério
julgado conveniente pelo ente;

Il — serd verificado nos instrumentos destinados ao acompanhamento do
disposto no art. 9°.” (NR)

“Art. 14-A A concessao, ampliacdo ou renovacao de qualquer incentivo e
beneficio de natureza tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial que
impliqgue em diminuicdo de receita ou aumento de despesa, concedido a
pessoas juridicas, deve especificar os objetivos de politica publica a que se
destina e estar acompanhada de metas de desempenho a serem alcancadas ao
longo do periodo de sua vigéncia, bem como atender aos critérios de
funcionalidade e efetividade e ser administrado mediante mecanismos
permanentes de avaliacdo e transparéncia.

§ 1° Para os fins do disposto no caput, considera-se:

| — Funcionalidade: a possibilidade de ser factivel a execu¢do dos fins a
que se prestam, tal como definidos na lei de sua instituicdo e nos atos
administrativos de sua concessao;

Il — Efetividade: a obtencdo dos resultados e atingimento das metas de
desempenho fixadas na lei de sua instituicdo e nos atos administrativos de sua
Concesséo;

§ 2° As metas a que se refere o caput:

| - deverdo ser descritas de forma clara e precisa, no ato normativo de
sua instituicdo e no atos administrativos de sua concessdo, especificando, para
cada uma delas, o exercicio financeiro em que se pretende atingi-las;

Il - deverdo estar baseadas em indicadores objetivos de natureza
quantitativa, acompanhados de avaliagdes e indicadores qualitativos, quando
pertinentes, podendo ser medidos ao longo de uma ou mais das seguintes
dimensdes:

a) nimero de empregos diretos e indiretos gerados;

b) aumento ou diminuicdo de importagdes e/ou exportacbes de
determinado produto;

c) aumento da arrecadacdo de determinados impostos ou contribuices
para os entes da Federagéo;

d) realizacdo de investimentos diretos e indiretos, com consequente
aumento de produto potencial e/ou competitividade;

e) geracao de renda e reducdo da pobreza;
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f) melhorias quantificaveis de impacto ambiental;
g) outros beneficios de ordem econémica ou social.

Il — respeitardo os critérios da funcionalidade e efetividade,
especificados no §1° deste artigo, bem como os principios gerais estabelecidos
no art. 37, caput, da Constituicdo Federal.

§ 3° A instituicdo, mediante ato normativo, dos incentivos e beneficios
de que trata este artigo, e a concessao dos mesmos ao beneficiario individual
nos casos concretos, mediante atos administrativos de qualquer natureza ou
hierarquia, obedecerdo as seguintes disposicoes:

I — nenhum beneficio ou incentivo podera ultrapassar o periodo de
vigéncia de 5 (cinco) anos, renovavel por iguais e sucessivos periodos, sempre
obedecidos na renovacgao os critérios estabelecidos neste paragrafo;

Il — toda e qualquer renovacdo, por ato normativo, de incentivo ou
beneficio deveréd apresentar novas metas de desempenho global da medida, a
serem alcancadas no periodo de vigéncia subsequente, ficando condicionada a
comprovacao do atingimento de, no minimo, 75% (setenta e cinco por cento)
das metas de desempenho previstas para todo o periodo original de vigéncia;

Il — os incentivos e beneficios ndo renovados em funcdo do néo-
atingimento de metas nos termos do inciso Il ndo poderdo ser objeto de nova
proposicao normativa ou legislativa pelo periodo de 5 (cinco) anos;

IV — toda e qualquer renovacéo, por ato administrativo, de incentivo ou
beneficio a um beneficiario ou conjunto identificado de beneficiarios devera
apresentar novas metas de desempenho em relacdo aos beneficiarios
envolvidos, a serem alcancadas no periodo de vigéncia subsequente, ficando
condicionada a comprovacdo do atingimento de, no minimo, 75% (setenta e
cinco por cento) das metas de desempenho previstas para todo o periodo
original de vigéncia;

V — os incentivos e beneficios ndo renovados em funcdo do ndo
atingimento de metas nos termos do inciso 1V ndo poderédo ser objeto de nova
concessao por ato administrativo pelo periodo de 5 (cinco) anos;

VI — as disposicdes deste paragrafo aplicam-se inclusive a todo e
qualquer ato administrativo necessario a concessdo, renovacao, revalidacao,
modificagcdo ou implementagdo de incentivo ou beneficio cuja lei instituidora
original contemple periodo de vigéncia indeterminado ou superior ao fixado no
inciso I;

§ 4° E vedada a instituicdo, ampliacio ou renovagdo, mediante ato
normativo, de qualquer incentivo ou beneficio de natureza tributaria,

financeira, crediticia ou patrimonial para pessoas juridicas, de que decorra
diminuig&o de receita ou aumento de despesa:

| - sem que conste no ato clausula de vigéncia limitada a, no maximo,
cinco anos;

Il - em caso de extrapolagéo do limite de que trata a alinea ‘g’ do inciso
| do caput do art. 4°, apurado conforme estabelecido no inciso Il do § 7° do art.
40,
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§ 5° Acompanhara o ato normativo de criacdo ou ampliacéo de beneficio
ou incentivo estudo econdmico demonstrando a relagdo de causa e efeito
pretendida entre a concessdo do beneficio ou incentivo e os objetivos a ele
designados na dimensdo das metas de desempenho definidas.

§ 6° Considera-se ato normativo, para fins deste artigo, qualquer das
espécies legislativas contempladas no art. 59, incs. Il a VI, da Constitui¢do
Federal, bem como qualquer outro instrumento que, na conformidade do direito
tributério e da legislacdo respectiva, habilite um ente da Federacdo a conceder
o0 respectivo incentivo ou beneficio.”

“Art. 14-B A instituicdo e gestdo de todo e qualquer incentivo e beneficio
de natureza tributéria, financeira, crediticia ou patrimonial que implique em
diminuicdo de receita ou aumento de despesa, concedido a pessoas juridicas,
obedecera a rigorosas exigéncias de transparéncia e avaliagdo de resultados,
incluindo:

| — a obrigatoriedade da avaliagdo anual de todos os incentivos e
beneficios, por meio do instrumento previsto no art. 4°, § 5°, sem prejuizo de
outros instrumentos adicionais adotados por cada ente da Federacéo;

Il — a obrigatoriedade de que todo projeto de lei, projeto de lei
complementar, medida provisoria, incluindo qualquer emenda ou parecer a eles
apresentados, bem como qualquer outro ato normativo nos termos do art. 14-A,
§ 6°, que amplie, reduza ou altere incentivo ou beneficio de que trata este
artigo, ou modifique sua abrangéncia, esteja acompanhado da respectiva
avaliacdo de resultados atualizada, com o contetido previsto no art. 4°, § 6°;

1l — a obrigatoriedade de divulgacdo, com periodicidade no minimo
anual, da lista de beneficiarios dos incentivos e beneficios de que trata este
artigo, com os respectivos valores aproveitados, a ser realizada pelo Poder
Executivo nos termos do regulamento;

IV — a prerrogativa de acesso, pelas instituicbes de controle externo
previstas nos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal, e suas correspondentes nos
termos das constituicGes estaduais e leis organicas municipais, a todos os dados
e informacgdes necessarios a fiscalizacdo e avaliacdo independente das
informacdes de que trata este artigo.

Paragrafo unico. Para os fins da avaliacao anual de que trata o inciso I:

| — o regulamento determinard o 6rgdo gestor do incentivo ou beneficio,
o0 qual sera responsavel pelo seu acompanhamento, monitoramento e avalia¢do
periddica anual, por meio de relatdrios e outros instrumentos que servirdo de
base para a producdo do instrumento previsto no art. 4°, § 5°;

Il — o Tribunal de Contas com jurisdicdo sobre o ente da Federacdo
responsavel pela concessdo do incentivo ou do beneficio examinara o
instrumento previsto no art. 4°, § 5° e sobre ele emitira parecer, nele
abordando:

a) o atingimento das metas de desempenho previamente estabelecidas
para os beneficios e incentivos;
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b) eventuais falhas ou lacunas metodoldgicas, estatisticas ou de
informagao, que comprometam a fidedignidade das informagdes nele prestadas,
e as providéncias necessarias para sua correcao;

c) as constatagdes que, eventualmente, recomendem ao Poder
Legislativo qualquer alteracdo nas condi¢bes do incentivo ou beneficio, quer
pelo ndo-atingimento das metas nos termos do art. 14-A, § 3° inciso Il, quer
por qualquer outro critério avaliativo suscitado.

Il — o parecer a que se refere o inciso |1 deste paréagrafo:

a) sera encaminhado ao Poder Legislativo correspondente em prazo ndo
superior aquele em que for oferecido o parecer sobre as contas anuais a que se
refere o art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal, e seu correspondente nos
termos das constituicdes estaduais e leis organicas municipais, podendo ser
integrado a este ou consistir em peca especifica, a critério do respectivo
Tribunal;

b) referir-se-a aos relatérios de avaliacdo de beneficios e incentivos
apresentados a lei de diretrizes orcamentérias vigente para o exercicio ao qual
se referem as contas anuais objeto de parecer, sem prejuizo da utilizacdo de
informagdes mais atualizadas, quando disponiveis, a critério do respectivo
Tribunal,

c) sera obrigatoriamente tomado em conta como avaliacdo de
atingimento de metas para as deliberacdes de que trata o § 3°do art. 14-A;

d) ndo exclui nem limita qualquer outra iniciativa de fiscalizagdo dos
Tribunais de Contas sobre os incentivos e beneficios, nos termos da respectiva
legislagdo instituidora.”

Art. 22 A Secdo Il do Capitulo 11l da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000, passa a vigorar com a seguinte denominacao:

CAPITULO IlI
SECAO I

Dos Incentivos ou Beneficios de Natureza Tributaria, Financeira, Crediticia ou Patrimonial, e
da Renulncia de Receita

7 (NR)

Art. 3* O §3°do art. 198 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, passa a
vigorar acrescido do inciso 1V, com a seguinte redacéo::
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IV — incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira, crediticia
ou patrimonial que implique diminuicdo de receita ou aumento de despesa,
cujo beneficiario seja pessoa juridica.”

Art. 42 O § 3° do art. 1° da Lei Complementar n° 105, de 10 de janeiro de
2001, passa a vigorar acrescido do inciso VII, com a seguinte redacao:

CAIE 10 ettt

8
B bbb .

VIl — a prestacdo ou publicacdo de informac6es relativas a identificacao
de beneficiarios e valores aproveitados na concessdo de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial que implique
diminuicdo de receita ou aumento de despesa, cujo beneficiario seja pessoa
juridica.”

Art. 5% Esta Lei Complementar entra em vigor noventa dias apés a data de sua
publicacéo.

JUSTIFICACAO

Nos ultimos anos, o Governo Federal intensificou o uso de politicas de
desoneracdo tributaria e parcelamentos (REFIS), como forma de estimular o
crescimento do pais. As medidas de incentivo impactam a arrecadacdo por varios
exercicios, acumulando-se com novas desoneracfes e beneficios concedidos,
ano apos ano. O resultado é que o gasto tributario mais que dobrou no periodo,
saltando de R$ 116 bilhdes (2009) para R$ 275 bilhdes (2017)*, chegando a ser
apelidado de “bolsa empresario” por Henrique Meirelles ao assumir o Ministério
da Fazenda®. Um de seus antecessores no cargo, Joaquim Levy, também

apontou que muitas das politicas de desoneragcdo terminam sendo “uma

! Fonte: Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas — 2014 - Série 2012 a 2017. p. 162.

2 Meirelles que cortar subsidios e “bolsa empresdrio”. Luiza Calegari. Revista Exame online, 16/05/2016. Disponivel em
https://exame.abril.com.br/economia/em-entrevista-meirelles/.
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brincadeira que sai cara™

R$ 306 bilhges”.

Tem razdo a preocupacédo do atual ministro da Economia, quando afirmou em

. Para 2019, estima-se que o montante tera superado

pronunciamento publico no dia 13 de fevereiro deste ano®, parafraseando a frase
imortal de John Kennedy, que aqueles que vém ao pais pedir subsidios e favores
precisam, antes, mostrar o que podem fazer pelo Brasil. Incentivos e
desoneracfes podem até ser justificaveis, mas tém de mostrar resultados reais,
concretos, que facam retornar a populacdo o esforco que faz abrindo méao dos
recursos publicos incentivados. Essa manifestagcdo do ministro faz acreditar que

aquilo que se vai tratar neste projeto caira em terreno fértil.

Nosso arcabouco juridico tem buscado cuidar dos efeitos financeiro-
orcamentarios das politicas fiscais mencionadas. Por exemplo, a Constituicdo
Federal, no 8 6° do art. 165, determina que o PLOA — Projeto de Lei
Orcamentéaria Anual demonstre os efeitos, sobre as receitas e despesas publicas,
das isenc¢des, anistias, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia. No mesmo sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000)
exige, para criacdo ou concessao de incentivo ou beneficio tributario, estimativa
do impacto orcamentario-financeiro para o exercicio em que deve iniciar sua
vigéncia e para os dois exercicios seguintes.

Os dispositivos atualmente em pratica, no entanto, ainda sao
demasiadamente frageis para assegurar a correta utilizagdo desses instrumentos.
Do ponto de vista finalistico, apesar de se tornarem cada vez mais onerosas em
termos fiscais, ha solidos indicios de que a recorréncia dessas politicas faz com
gue percam poténcia, isto €, vao se tornando cada vez menos eficazes ao longo
do tempo. Além disso, é habitual que setores e itens assemelhados tenham
tratamento tributario distinto, o que da ensejo a dubias interpretacdes e
perplexidades. O problema é disseminado tanto na Unido® quanto nas

administracées estaduais’ e municipais®.

3 ‘Brincadeira’ da desoneracdo se mostrou ‘extremamente cara’, diz Levy. Alexandro Martello. Site G1. 27/02/2015. Disponivel em
http://g1.globo.com/economia/noticia/2015/02/brincadeira-da-desoneracao-se-mostrou-extremamente-cara-diz-levy.html.

4 Fonte: Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos Gastos Tributarios PLOA 2019. p. 54.

> '‘Quebraram o Brasil', diz Guedes sobre quem pede subsidios. Bernardo Caram. Folha de S&o Paulo, 13/02/2019. Disponivel em
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/02/quebraram-o-brasil-diz-guedes-sobre-quem-pede-subsidios.shtml.

Mancuso, Wagner Pralon; Moreira, Davi Cordeiro. Beneficios tributarios valem a pena? Um estudo de formulacéo de politicas

publicas. Revista de Sociologia e Politica, 21 (45): mar. 2013. pp. 107-121. Leister, Mauricio et. al. Analise dos gastos tributarios do
governo federal considerando seus aspectos fiscais, de equidade e de eficiéncia econdmica In Div. Aut. Contribuic6es académicas para

Pagina 8 de 16



Sobretudo, ha caréncias gritantes nos processos decisoérios. A definicdo de
guais segmentos e mercadorias sdo agraciados com incentivos tributarios ou tém
acesso a empréstimos com juros subsidiados €, hoje, opaca ao cidaddo e
também ao Parlamento, situacdo incompativel com nossos principios
republicanos. Agravando esse quadro, ndo h&d uma avaliacdo sistematica que
analise a efetividade, eficacia e eficiéncia das medidas de gasto tributario,
financeiro e crediticio em vigor. Sob essas condigcbes precarissimas, nao
obstante, o Parlamento brasileiro € frequentemente instado a deliberar acerca de

criacdo, ampliacdo ou renovacao de algum tipo de vantagem ou incentivo fiscal.

A luta pela boa gestdo dessa parcela de recursos estatais ndo € nova. J4 no
longinquo ano de 1992, o Senado Federal aprovou um projeto, de autoria do
Senador Esperidido Amin, que estabelecia critérios para avaliagcdo dos incentivos
fiscais, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.
Tratava-se do PLS 238/91, o qual, da forma singela que permitiam os estatutos
de direito financeiro a época, ja pedia uma avaliacdo anual de custo-beneficio, em
termos macroecondmicos e regionais, dos incentivos concedidos, a ser entregue
junto as contas prestadas ao Legislativo pelo Presidente da Republica. Tal projeto
pioneiro foi rejeitado em comissdo pela Camara dos Deputados, sob alegacdes

de inviabilidade técnica e indefinicdes conceituais.

Hoje, decorridos 28 anos, essa auséncia legal ainda persiste e precisa ser
sanada. Mais importante, ela hoje pode ser sanada. O ordenamento juridico
sofisticou-se, convergindo no quadro geral de gestao fiscal cujo marco € a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que da os instrumentos operacionais para a boa gestao.
As ferramentas de processamento de informacbes aperfeicoaram-se
exponencialmente. Mais do que nunca, é fundamental que o Congresso Nacional
aproveite a oportunidade e exerca sua funcao fiscalizadora, assegurando que as
politicas publicas adotadas sejam efetivas na consecucédo de seus objetivos e que
0 custo e os beneficiarios diretos e indiretos de tais politicas sejam transparentes
a sociedade. Ambas, a boa gestdo fiscal e a transparéncia, dependem de

avaliacdo periodica, objetiva, responsavel.

a politica de subsidios da Unido. Brasilia: Escola Superior de Administracdo Fazendaria, 2018. Tribunal de Contas da Unido. Acérdédo
747/2010 — Plenério.

Afonso, José Roberto (coord.). A renlncia tributaria do ICMS no Brasil. Washington: Banco Interamericano de

Desenvolvimento, 2014

Meneghetti Neto, Alfredo. Os incentivos fiscais nos municipios brasileiros. RCA - Revista de Controle e Administragédo

(Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro), 4 (2), 2008
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Na mesma direcdo, novamente o Deputado Federal Esperidido Amin, propds
o PLP 487/2018, j4 integralmente conectado aos mecanismos da LRF. O
eminente relator, Deputado Eduardo Cury, percebeu a importancia da iniciativa, e
sintetizou em bem-elaborados relatorio e substitutivo os dispositivos do projeto e
também do PLP 378/2017, do Deputado Jorge Boeira®, para o que receberam
pareceres favoraveis de adequacdo financeira e orcamentaria e de
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa das ComissGes competentes
em 06 de junho e 22 de novembro de 2018. Infelizmente, concluiu-se a legislatura
sem que tenha sido concluido o pronunciamento da comissdo de mérito dessa
Casa, razao pela qual os projetos e substitutivos tiveram de ser arquivados por
disposicéo regimental.

Agora com os valiosos aperfeicoamentos da tramitacdo anterior, além de

novas pesquisas sobre a experiéncia internacional apresento esta proposigao.

O projeto aqui apresentado tem dois grandes eixos, que passo a detalhar

circunstanciadamente.

1. O primeiro, e mais importante, € o da organizacado do processo decisoério
no sentido da transparéncia e da evidenciacao dos custos e ganhos, para

a sociedade, dos incentivos e beneficios.

1.1 Neste sentido, inicia-se com uma definicdo mais precisa, baseada na
literatura técnica e nas orienta¢des dos organismos internacionais, do
que representa exatamente um beneficio ou incentivo de natureza

tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial.

1.2 Ja nesse ponto conceitual desponta uma contribuicdo do projeto: em
relacdo ao conceito de renuncia de receita hoje constante do art. 14,
§ 1°, da LRF'™, tem-se ndo s6 uma ampliacdo da sua abrangéncia
(estendendo-se a beneficios financeiros, crediticios' e patrimoniais)
mas também um refinamento da propria definicdo no ambito tributério
a partir das boas praticas internacionais, passando a tratar de todas

as concessfes com objetivos de politica publica e ndo apenas

% Ao qual havia sido apensado meu projeto.

Para uma apresentagdo das insuficiéncias da defini¢do atual e um primeiro desenvolvimento de uma solugdo mais adequada, cf.

Rosa, José Rui Gongalves. Beneficios ou Gastos Tributarios: Aperfeicoando Critérios de Identificacio e de Estimativa da Rendncia de
Receita: Orcamento Publico em Discussdo, n. 4. Brasilia: Senado Federal, Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle, 2013.

Como fonte para a especificacio da definicio de incentivos e beneficios financeiros e crediticios: Diniz, Erica; Afonso, José

Roberto. Beneficios Fiscais Concedidos (e Mensurados) pelo Governo Federal: Texto de Discussdo IBRE/FGV. Rio de Janeiro: Fundagéo
Getulio Vargas, 2014.
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aguelas que tém por base a diferenciacdo do tratamento tributario
entre contribuintes individuais'®>. E sabido que a propria definicdo
desses conceitos ainda € bastante polémica em nivel internacional,
ndo havendo uma solucéo inequivoca®; todavia, o que se faz aqui é
aproximar mais a definicdo do ordenamento brasileiro aos melhores

padrdes internacionais.

1.3 Cabe acrescentar que a nova definicdo aplica-se tdo somente as
novas disposi¢cbes trazidas por este projeto, ndo alterando o atual
tratamento do art. 14 para efeitos de previsdo orcamentaria,

compensacgoOes e outras finalidades.

1.4 Por razdes de natureza pratica, envolvendo 0s montantes de
beneficios concedidos e o volume de informacdes a tratar, proponho
no projeto controlar inicialmente os beneficios concedidos a pessoas
juridicas. Posteriormente, se vier a considerar possivel e adequado, 0
Legislativo podera considerar a utilizacdo do mesmo arcabougo
organizacional e tecnoldgico para ampliar o esforco de avaliacédo para

os beneficiarios como pessoas fisicas.
2. Obtida uma conceituacdo mais precisa do objeto, o cerne do projeto &
exigir a avaliacdo publica, completa e transparente dos incentivos e

beneficios. Esta é a recomendacdo unanime da prética internacional™*. Na

12 I _— . . . s _ - .
Como fontes para a especificagdo da definicdo de incentivos e beneficios tributarios: Organization for Economic Cooperation

and Development (OECD). Tax Expenditures in OECD Countries. Paris: OECD, 2010. p. 12; Hashimzade, Nigar et. al. The Definition,
Measurement, and Evaluation of Tax Expenditures and Tax Reliefs: Technical paper prepared for the National Audit Office by the Tax
Administration Research Center. London: National Audit Office, 2014. p. 16; US Government Accountability Office. Guide for Evaluating
Tax Expenditures: GAO-13-167SP. Washington: GAO, 2013; CIAT _ Inter-american Center of Tax Administrations. Handbook of best
practices on tax expenditure measurement: An Iberoamerican experience. Panama: CIAT, 2011.

13 . . N T . Ay
Para uma longa discussdo acerca dos problemas e limitagbes conceituais e empiricos para essa definicdo em ambito

internacional, cf.: Organization for Economic Cooperation and Development (OECD). Tax Expenditures in OECD Countries. Paris:
OECD, 2010. pp. 15-16; US Government Accountability Office. Guide for Evaluating Tax Expenditures: GAO-13-167SP. Washington:
GAO, 2013; CIAT _ Inter-american Center of Tax Administrations. Handbook of best practices on tax expenditure measurement: An
Iberoamerican experience. Panama: CIAT, 2011.

14 Cf, a esse respeito, a enfatica recomendacdo da OCDE: Beyond having tax expenditures reported in the budget, in close

proximity to the related outlay data, an even higher objective of process might be to obtain regular formal evaluation of tax expenditures in
the budget documents or elsewhere. After all, the point of any presentation of tax expenditures is to weigh their efficiency and effectiveness
against alternative spending programmes or, for that matter, general tax-rate reduction. Such evaluation could contribute to changes in
policy that would yield a more efficient allocation of public resources. (Organization for Economic Cooperation and Development (OECD).
Tax Expenditures in OECD Countries. Paris: OECD, 2010. p. 47); no mesmo sentido, a organizagdo das administracOes tributarias dos
paises das Américas sustenta: The cost-benefit analysis of tax expenditures should be a routine task for the governments of developing
countries, if the purpose is to identify tax benefits and incentives that may not be meeting their objectives, despite of having a high fiscal cost.
After analyzing the advantages and disadvantages of tax expenditures, reforms that would eliminate or rationalize them could be promoted,
in order to introduce greater efficiency transparency and fairness in the tax systems. CIAT _ Inter-american Center of Tax Administrations.
Handbook of best practices on tax expenditure measurement: An Iberoamerican experience. Panama: CIAT, 2011. p. 85
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realidade, trata-se de p6r em pratica um dos mais consagrados principios

da administracéo, o de que ndo se gerencia aquilo que ndo se mede™.

2.1 Para tanto, propomos a inclusdo, no Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentéarias, de Anexo especifico destinado a avaliacdo de
resultados econdmico-sociais dos incentivos e beneficios de natureza
tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial da qual decorra

diminuicao de receita ou aumento de despesa.

2.2 A avaliacdo devera contemplar, para cada tipo de beneficio,
indicadores quantitativos (e, opcionalmente qualitativos) que
permitam avaliar o beneficio quanto a resultados, com base nos
propdsitos que motivaram a concessao, além dos seus efeitos no
mercado de trabalho, investimento, competitividade e vantagens
econdmico-sociais para o consumidor, relativos aos setores
beneficiados, sempre com as respectivas metodologias de calculo e

fontes de dados.

2.3 Deve ainda estender-se a verificacdo de eventuais reflexos sobre a
arrecadacdo de outros entes e sobre as vinculagdes constitucionais
(saude, educacao) do proprio ente, quando houver, atendendo ao
forte questionamento dos governos subnacionais relativamente a
concessao de desoneracdes pela Unido sem evidenciagdo dos seus

efeitos diretos sobre a arrecadacao estadual e municipal.

2.4 Nao se desconhece o carater exaustivo do trabalho que se esta
requerendo a administracdo publica, nem o volume de informacdes
gue devera conter tal Anexo. No entanto, mais exaustivo mostra-se o
montante de recursos publicos que, em cenario de extrema escassez,
é direcionado a tais favores: se ndo se faz o esforgo de apreciar-
Ihes o custo e o0 beneficio gerados, ndo ha como justificar que se

mantenham.

2.5 Tampouco se desconsidera a carga maior que se impora ao
instrumento da lei de diretrizes orcamentérias, como veiculo de tanta
informacé&o. Trata-se, porém, de uma escolha deliberada, pois o que

se quer é dar visibilidade e consequéncia as informacgfes de

> De forma mais extensa, assim ensina o grande prdcer da administracdo, Peter Drucker: The fourth basic element in the work of the
manager is measurement. The manager establishes targets and yardsticks—and few factors are as important to the performance of the
organization and of every person in it. Drucker, Peter. Management: Revised edition. New York:Harper Collins, 2008. p. 8.
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2.6

2.7

2.8

avaliacdo, diante da sociedade e do préprio Legislativo: para isso, 0
instrumento por exceléncia é a tramitacdo das leis de natureza
orcamentaria, visto que tém de ser, obrigatéria e periodicamente,
objeto de preparacdo e exame pelos Poderes. Relegar o esforco de
avaliagdo a um mecanismo paralelo, inercial, que nao tenha a
coercitividade e o foco da tramitacdo or¢camentaria, é destina-lo a
insignificancia.

Ademais, a informacdo sobre o mérito de beneficios e incentivos é
informacd&o tipicamente gerencial, recolocada a cada exercicio, e com
profundo impacto sobre a decisdo alocativa de mérito do orcamento a
curto e médio prazo; todas essas caracteristicas correspondem
integralmente ao papel que tem a LDO na arquitetura constitucional

dos instrumentos de planejamento e orcamento™®.

O novel art. 14-B do projeto estabelece os regramentos gerais que
estruturam o exercicio da transparéncia e da avaliacdo: além de
reiterar que o0 Anexo da LDO é a implementagcdo prioritaria do
principio geral de evidenciagcdo de custos e beneficios, exige que
gualquer proposicédo legislativa (ou normativa em sentido geral),
incluindo propostas de parecer ou emenda na tramitacdo
congressual, que estabeleca beneficios ou incentivos contenha uma
avaliacdo nos mesmos termos metodolégicos, além de fixar o
principio fundamental de que ndo ha sigilo para os beneficios e
incentivos concedidos com custos para as arcas publicas: a lista dos
beneficiarios e valores tera de ser publicada em periodicidade no
minimo anual, e os 0Orgdos de controle externo passam a ter
explicitada sua prerrogativa de acesso aos dados necessarios a

fiscalizacdo dos incentivos e beneficios.

Para afastar qualquer possivel antinomia com o direito tributario, os
arts. 3° e 4° do projeto modificam o Cddigo Tributario Nacional e a Lei

Complementar 105/2001 excluindo expressamente a identificacdo de

Com efeito, a informagdo anual sobre os incentivos e beneficios também é a recomendacgéo da pratica internacional, sendo
considerados pouco eficazes as experiéncias de paises desenvolvidos com exercicios de avaliagdo sem uma periodicidade previamente
estabelecida: Organization for Economic Cooperation and Development (OECD). Tax Expenditures in OECD Countries. Paris: OECD,
2010. p. 154 e 157.
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2.9

valores e beneficiarios (pessoas juridicas) de incentivos e beneficios

fiscais como excludentes da obrigacao de sigilo fiscal e bancario.

O mesmo art. 14-B exige que cada beneficio ou incentivo tenha
explicitado um 6rgéo gestor para fins de avaliacdo de seu resultado, e
insere, em termos factiveis, uma instancia de controle externo sobre a
prépria administracdo na atividade de avaliacdo e evidenciacdo dos
incentivos, ao estabelecer que o produto da avaliagdo dos incentivos
constante do Anexo pertinente da LDO serd objeto de parecer do
Tribunal de Contas jurisdicionante, contemplando aspectos

substantivos e metodoldgicos da avaliagdo realizada.

2.10 Tal parecer sera devido na data de entrega do parecer das contas

de governo do chefe do Executivo, podendo a ele ser incorporado ou
ndo, a critério do Tribunal. Cria-se assim uma rotina de dupla
checagem da avaliagdo, com prazo razoavel (o parecer sobre as
avaliacdes apresentadas a LDO de um exercicio — ou seja, em abril
do exercicio anterior ao que se refere - sera entregue somente
guando da apresentacdo das contas de governo desse mesmo
exercicio, o que ocorre ao final do primeiro semestre do exercicio
posterior), que mantém as Cortes de Contas em seu papel
constitucional de auxilio técnico ao Legislativo (ao qual é destinado o
parecer) e ndo as compromete com qualquer intervencéo direta nos

atos administrativos de concessao dos beneficios.

2.11 Assegurados os principios de avaliacdo e transparéncia, fixam-se

entdo regras para 0 processo decisorio da propria concessdo dos
incentivos e beneficios. Pelo art. 14-A, a concessao de incentivo ou
beneficio (quer em abstrato, mediante lei, quer na sua aplicacdo por
ato da administragdo aos casos concretos) passa a incluir
obrigatoriamente a especificacdo de metas de desempenho da
medida alvitrada, para cuja formulagdo apresentam-se 0s conceitos
gerais e os procedimentos de mensuracao. Mais ainda, estabelece o
artigo que a criagdo de novos incentivos e beneficios ndo podera ser
estabelecida com vigéncia superior a cinco anos, e as prorrogacoes
de cada favor estardo sujeitas tanto a fixacdo de novas metas de
desempenho quanto a avaliacdo do desempenho do periodo anterior;

um desempenho insatisfatério (aqui entendido como um atingimento

Pagina 14 de 16



em menos de 75% das metas fixadas para o periodo original)
impedir4 a proposi¢cdo da renovacdo de qualquer beneficio por pelo
menos cinco anos.

2.12 A fonte das informagfes para essa decisao sera o proprio Anexo de
Avaliacdo da LDO, para a criacdo legislativa ou normativa do
incentivo, sendo naturalmente necessario que a Administracdo
Tributaria delibere sobre os casos concretos dos contribuintes
individuais com base na informacdo especifica que sobre eles

detenha.

2.13 O acerto do projeto € demonstrado pela circunstancia de que
maioria dessas medidas concretas, além de amparadas na literatura
técnica, jA foi objeto de exame e recomendacdo especifica do

Tribunal de Contas da Unido*’.

2.14 Cabe discutir um aspecto importante de direito intertemporal: o que
fazer com o estoque de beneficios antigos concedidos em prazos
maiores ou por prazos indeterminados. A esse respeito, 0 projeto ndo
pretende entrar a modificar diretamente os dispositivos legais
especificos que estabeleceram os incentivos originais; no entanto, a
partir de sua vigéncia, passa a incidir direta e explicitamente sobre
todo e qualquer ato administrativo que seja necessario para
concessao, renovacao, revalidacdo, modificacdo ou implementacao

desses incentivos ou beneficios.

2.15 Assim, ainda que a lei original ndo preveja em abstrato o prazo de
cinco anos, estardo abrangidos - de forma absolutamente
constitucional — pela nova exigéncia quaisquer atos administrativos
gue aquela estabeleca como condicao de concessao do beneficio em
gualquer caso concreto. Esta técnica de incidéncia faz com que uma
parte consideravel dos incentivos anteriores passe, ao longo do
tempo, a esfera de incidéncia das novas regras, sem que se tenha de

impor em abstrato a eficacia da nova lei sobre as anteriores.

1 Cf.: para a fixacdo de rendncia de receita somente mediante lei especifica, Acérddo 1205/2014 — Plenario, item 9.1.1; para o
estabelecimento da vigéncia limitada que permita revisdes periddicas, Acorddo 1205/2014 — Plenério, item 9.1.2; para a necessidade de
estabelecer, na criacéo de incentivos fiscais e crediticios, um conjunto de objetivos, indicadores e metas de resultados, Acérdao 1205/2014 —
Plenério, item 9.5.2; para a necessidade de desenvolvimento de metodologias de avaliacéo de resultados, Acorddo 1205/2014 — Plenério,
item 9.2.2; para a necessidade de especificagdo de 6rgdo gestor e, dentro dele, de mecanismos de acompanhamento e avaliacdo dos
resultados e finalidades do beneficio, Acérdao 1205/2014 — Plenario, item 9.2.1; para a necessidade de calcular, na estimativa inicial, os
reflexos também sobre a arrecadacéo dos demais entes e das vinculagGes constitucionais, Acoérdao 713/2014 — Plenério, itens 9.1 € 9.2.
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2.16 Por fim, ainda em termos de criagdo de regras decisorias, o projeto
insere nos dispositivos de metas fiscais da lei de diretrizes
orcamentarias um limite para manutencdo, concessao e ampliacdo
dos incentivos e beneficios, a ser acompanhado ao longo da
execucdo orcamentaria, servindo como balizador da viabilidade da

concessao.

E o0 que buscamos neste projeto de Lei Complementar, que aprimora a Lei de
Responsabilidade Fiscal, razao pela qual pedimos o apoio dos nobres pares para

a sua aprovacéao.

Sala das Sessdes, em de fevereiro de 2019.

Deputada ANGELA AMIN
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