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A EFICIENCIA DO GASTO TRIBUTARIO E A UTILIZACAO DAS POLITICAS
DE RENUNCIA FISCAL NA CULTURA

THE EFFICIENCY OF TAX EXPENDITURE AND THE USE OF FISCAL WAIVER
POLICIES IN CULTURE

CAciA CAMPOS PIMENTEL!

REsUMO: O artigo pretende explicar o mecanismo de financiamento das politicas
publicas de rentncia fiscal no Brasil. Objetiva verificar a qualidade do gasto publico e
a efetividade da utilizacdo dessas politicas, sob a o6tica do Direito Constitucional
Econ6mico, para permitir ajustes na alocagao dos recursos publicos. Na Parte I, o
estudo busca compreender o enquadramento legal da renuncia fiscal como
instrumento de fomento ao dinamismo econdmico para a diminui¢do das
desigualdades, desde que integrada corretamente no orcamento fiscal, para melhor
efetividade dos gastos e consecugao dos seus objetivos. Demonstra, ainda, a
divergéncia conceitual da legislacdo patria em comparagdo com o entendimento
adotado por organismos publicos nacionais e internacionais. Na Parte II, o estudo
apresenta uma breve exegese dos pensamentos liberal e desenvolvimentista sobre o
tema, para que a justaposicao dessas correntes auxilie na demonstragao das falhas nos
gastos tributdrios e da evolugao das politicas ptblicas. A Parte III, com foco no setor
da Cultura, aborda a andlise das prestagdes de contas e da utilizagdo dos recursos
publicos com base na Lei Rouanet. Os dados permitem afirmar que os objetivos
constitucionais da politica de rentncia fiscal ndo estdao sendo alcangados. Como
conclusao, o estudo apresenta sugestoes. Para que haja uma eficiente aloca¢do dos
recursos publicos, a renuncia fiscal precisa ser considerada como mecanismo
excepcional e tempordrio para corrigir distor¢des econdmicas e sociais regionalizadas.
Assim, deve-se evitar que haja uma centralizagao dos recursos publicos onde ha
dinamismo econdmico, em favor de outras regides que ainda ndo apresentam
desenvolvimento econdmico significativo.
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ABSTRACT: The article aims to explain the financing mechanism of tax exemption
policies in Brazil. It aims to verify the quality of public spending and the effectiveness
of the use of these policies, from the point of view of the Economic Constitutional Law,
to allow adjustments in the allocation of public resources. In Part I, the study seeks to
understand the legal framework of fiscal renunciation as an instrument to foster
economic dynamism in order to reduce inequalities, provided that it is correctly
integrated into the fiscal budget, so that expenditures are more effective, and the
objectives achieved. It also demonstrates the conceptual divergence of national
legislation compared to the understanding adopted by national and international
public bodies. Part II presents a brief exegesis of the liberal and developmental
thoughts on the subject in order to demonstrate the failures of tax expenditures and
the evolution of public policies. Part III focuses on the Culture sector and its
accountability. The analysis of the public expenditure based on the Rouanet Law make
it possible to affirm that the constitutional objectives of the fiscal renunciation policy
are not being achieved. As a conclusion, the study presents suggestions. For an
efficient allocation of public resources, tax exemption should be considered as an
exceptional and temporary mechanism to correct regionalized economic and social
distortions. Thus, public agents should avoid centralizing public resources where
there is economic dynamism, in favor of other regions that do not yet have significant
economic development.

KEYWORDS: Public spending; Tax expenditure; Public Policies; Tax Exemption;
Economic Law.

I. INTRODUCAO

Os dados econdmicos oficiais mais recentes demonstram que os formuladores de
politicas publicas, no ano em que a Constituicdo Federal celebra 30 anos de sua
promulgacao, necessitam pausar, monitorar e avaliar os resultados da atual forma de
utilizagdo do mecanismo constitucional da rentuncia fiscal como instrumento de
desenvolvimento socioecondmico. Para esse fim, o presente trabalho apresenta
algumas concepg¢des tedricas centrais para se compreender o papel do Estado e da
renuncia fiscal como instrumento de intervencao econdmica. Em seguida, serao
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apresentados os dados econdmicos mais recentes e, ao final, devera se verificar em que
medida as politicas publicas de rentincia fiscal tém sido efetivas para fomentar o
desenvolvimento econdmico e social e em que medida elas tém relagdo com o
desequilibrio das contas publicas.

Qual o tipo de envolvimento que o Estado deve ter com o mercado? Peggy e
Richard Musgrave (1980) ja destacavam as dificuldades de se tirar de uns para
melhorar a situagao de outros ou de se utilizar as receitas tributarias para promover
ajustes na alocagao dos recursos. No desempenho de suas atribuigdoes econdmicas, cabe
ao Estado subsidiar e fomentar setores econdmicos especificos? Ou ainda, deve o
Estado controlar as consequéncias da concentragdo financeira, regulando o
desemprego, a falta de moradia, a infraestrutura basica e oferta de saude e educacao?

A participacao do Estado ¢ axiomatica, a discussao situa-se na forma e no grau
dessa intervencdao. E de igual importancia é a verificagdo da qualidade do
monitoramento, da prestacao de contas e da responsabiliza¢do sobre os investimentos
feitos com recursos publicos. Para os liberais, a 1dgica do intervencionismo € o Estado
investir onde o mercado nao se interessa, ou seja, o Estado deve estar pautado no
interesse publico. Eles entendem que intervengdes erradas podem destruir ou trazer
graves abalos a empresas, como ocorreu com a recente crise na Petrobras, por exemplo.
Para os desenvolvimentistas, a intervencao do Estado deve ir além da correcao das
falhas de mercado, para promover o desenvolvimento econdmico com o fim de
alcangar protecao e inclusao social, para a diminuigao de desigualdades.

Destarte, é premente a necessidade de se debater a relagao entre o mercado - onde
nasce e circula a riqueza — e o Estado, o qual pode adotar medidas de incentivo fiscal
com o fim de fomentar o crescimento econdmico. Igualmente importante, € aprender
a integrar as politicas publicas para uma maior efetividade de seus resultados.

O objetivo desse trabalho € verificar a qualidade do gasto publico e a efetividade
da utilizagdo das politicas publicas de rentuincia fiscal no pais, sob a 6tica do Direito
Constitucional Econdmico. Nesse passo, os conceitos tributarios, orcamentdrios e
econOmicos serao utilizados apenas na medida necessdria para se compreender o
instituto da rentincia fiscal, em uma abordagem juridico-econdmica.

A metodologia qualitativa e quantitativa utilizada permite a revisao da literatura
nacional e estrangeira associada ao tema, além dos dados oficiais providos pelos
orgdos publicos, de modo a utilizar o arcabougo juridico e documental e explorar os
arranjos institucionais e suas formas de interagao.

Portanto, o presente estudo desenvolve-se da seguinte forma. Na Parte I, busca-se
compreender o enquadramento legal da rentincia fiscal como instrumento de fomento
ao dinamismo econdmico para a diminui¢ao das desigualdades, de modo a se agregar
corretamente 0 mecanismo no or¢amento fiscal e exigir melhor efetividade dos gastos
e consecugao dos seus objetivos. A Parte II apresenta uma breve exegese dos
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pensamentos liberal e desenvolvimentista sobre o tema, para que a justaposicao dessas
correntes auxilie na demonstracao das falhas nos gastos publicos e da evolucao das
politicas publicas direcionadas ao setor da Cultura. Ao final, o estudo apresenta
conclusodes e sugestoes.

II. ENQUADRAMENTO LEGAL DA RENUNCIA FISCAL

As politicas publicas econdmicas de rentincia fiscal devem servir para fomentar a
economia, especialmente diminuindo as desigualdades regionais. No entanto, podem
existir ineficiéncias na utilizagao dessas politicas que precisam ser identificadas. Para
que se possa compreender os entraves das politicas de renuncia fiscal, é preciso
compreender, primeiramente, os diferentes conceitos e formas de utilizacao desse
mecanismo, pois o modelo escolhido pelo pais influird na estrutura legal e na forma
de enquadramento da rentncia no sistema tributario de referéncia.

Alguns paises entendem a rentncia fiscal como beneficio tributario, outros
classificam como gasto publico, outros como gasto tributdrio. Paises ligados a
Organizacao para Cooperacao e Desenvolvimento Economico (OCDE) entendem que
a renuncia fiscal é um tipo de despesa governamental na forma de gasto tributario,
uma vez que o Estado deixa de coletar receitas legitimamente devidas, portanto,
passiveis de rigido controle orcamentario (OCDE, 2009).

Para o Fundo Monetario Internacional (FMI), as rentincias fiscais (FMI, 2007)

Consistem em receita que se deixa de arrecadar como resultado de
dispositivos especificos do codigo tributdrio. Entre os possiveis tipos
destacam-se as isenc¢Oes da base tributaria, deducdes da renda bruta,
créditos contra o imposto a pagar, redugdes de aliquotas e o
diferimento do imposto a pagar (por ex., por meio de depreciacao
acelerada). Nao raro sao usadas em substitui¢ao a programas explicitos
de gastos orcamentario.

Por sua vez, o Banco Mundial esclarece que a rentincia fiscal € uma provisao fiscal
que se desvia do sistema tributario de referéncia e que pode se manifestar sob varias
formas de gastos tributdrios, como exclusdes, rentincias, subsidios, dedugdes, créditos
fiscais, taxas preferenciais e diferimentos.? O Banco Mundial explica que todos os
incentivos fiscais sao desenhados para mudar o comportamento do mercado de modo

2 A Receita Federal nao considera diferimento um gasto tributdrio, por entender que nao constitui
redugdo dos tributos devidos, pois havera compensagdo futura, por exemplo, nos casos de
parcelamentos de dividas tributdrias, mudancas de prazos de pagamento e as compensacdes de bases
negativas.
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a alcancar alvos econdmicos e sociais especificos (BANCO MUNDIAL, 2006). Assim,
os incentivos devem ser tempordrios e monitorados para a verificagdo de sua
efetividade e alcances desses alvos. Isso porque os incentivos fiscais, por serem gastos,
diminuem a receita publica e dificultam o equilibrio fiscal, aumentando o déficit ou
diminuindo o excedente.

O artigo 165, paragrafo 6°, da Constituigao Federal, estabelece a obrigagao do Poder
Executivo apresentar demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissOes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributdria e crediticia. A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece,
no art. 5% inciso II, que o projeto de lei orcamentaria anual (LOA) devera conter o
demonstrativo a que se refere o artigo 165, paragrafo 6° além das medidas de
compensacao de rentincias de receita e do aumento de despesas obrigatorias de carater
continuado.

Essa mesma lei define a rentincia fiscal como um beneficio de natureza tributdria
(art. 14) que compreende “anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de
isen¢do em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo
que implique reducgao discriminada de tributos ou contribuigoes, e outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado” (§1°).

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU), na linha dos paises da OCDE, adota a
concepgao da renuincia fiscal como um desvio de um sistema tributario de referéncia,
ou seja, um gasto tributdrio indireto, um transvio excepcional da estrutura tributéria
matriz, na qual constam as regras que determinam a obrigacao tributaria (BRASIL,
2010). O fim desse gasto tributario deve ser atender a objetivos econdmicos e sociais,
aumentando a disponibilidade econdmica do contribuinte.

A Receita Federal entende que gastos tributarios sao “gastos indiretos do governo
realizados por intermédio do sistema tributdrio, visando a atender objetivos
econOmicos e sociais e constituem-se em uma excecao ao sistema tributario de
referéncia, reduzindo a arrecadagao potencial e, consequentemente, aumentando a
disponibilidade econdmica do contribuinte” (BRASIL, 2017b).

Convém diferenciar o conceito de gasto publico do conceito de gasto tributario,
muitas vezes erroneamente intercambiados. O gasto ptblico, também chamado de
despesa publica, é aquele que integra a base orcamentdria, ou seja, € uma despesa
orcamentdria que demonstra a realizagao das finalidades do Estado, no atendimento
das necessidades da coletividade (PALUDQO, 2015, p. 195). Diferentemente, o gasto
tributario, onde se inclui a rentincia de receitas, ndo constitui a base orcamentaria no
Brasil, embora haja recomendagao dos organismos internacionais no sentido de incluir
o gasto tributario no or¢amento para submeté-lo a um controle regular da utilizagao
desses recursos. Em consideracao ao principio da prudéncia, os paises com alta renda
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per capita® tomam medidas de precaugao na utilizagao desses gastos, verificando a
qualidade de seus resultados e o0 melhor momento para a emancipagao dos setores
beneficiados (BANCO MUNDIAL, 2006).

Diante desses parametros conceituais, como tem sido a distribuigao regionalizada
desses gastos? E qual tem sido o resultado dos gastos tributarios, mormente a rentincia
fiscal, ou seja, qual tem sido a receita gerada pela utilizacao dessa forma de fomento
econdmico?

Conforme dados da Receita Federal (BRASIL, 2017b), sob a dtica orcamentaria, os
gastos tributdrios na forma de rentincia fiscal em 2017 somaram R$ 284,85 bilhdes, com

concentragao dos gastos tributarios de 51,6% na regiao Sudeste e de 16,6% na regiao
Sul.

Tabela 1. Gastos tributarios — Proje¢cdes PLOA 2018 - Consolida¢ao por funcao
orcamentaria (unidade: R$ 1,00)

FUNGAO ORCAMENTARIA VALOR [ % |

Comércio e Servigo 80.760.435.573 28,49%
Trabalho 43.390.065.284 15,31%
Saude 39.024.430.643 13,77%
Industria 31.927.247.635 11,26%
Agricultura 26.848.974.019 9,47%
Assisténcia Social 14.134.279.541 4,99%
Educagdo 13.189.843.726 4,65%
Habitagdo 10.728.942.263 3,79%
Ciéncia e Tecnologia 10.207.324.015 3,60%
Transporte 5.004.474.552 1,77%
Energia 4.002.080.886 1,41%
Cultura 1.765.138.205 0,62%
Direitos da Cidadania 1.541.229.025 0,54%
Desporto e Lazer 501.033.672 0,18%
Administracdo 299.239.830 0,11%
Defesa Nacional 72.110.718 0,03%
Organizagdo Agraria 43.730.193 0,02%
Comunicagdes 2.146.971 0,00%
Saneamento 2.141.321 0,00%
Gestdo Ambiental 1.861.305 0,00%

TOTAL 283.446.729.378 | 100%

Fonte: Ministério da Fazenda, 2018.

3 Segundo o Banco Mundial, sdo paises com renda per capita acima de USD 12,235.

O
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No exercicio de 2018, a previsao dos gastos tributdrios é de R$ 283,44 bilhoes e
apontou uma concentragao de 78,30% do valor dos gastos em cinco fungoes
orcamentdarias de governo, sao elas: Comércio e Servigo com 29,49%; Trabalho com
15,31%; Saude com 13,77%; Industria com 11,26%; e Agricultura com 9,47%.

A rentincia fiscal é uma intervencao estatal indutora sobre o dominio economico,
ou seja, o Estado oferece incentivos fiscais por meio de preceitos normativos, de modo
ainduzir o mercado a investimentos em determinadas regides ou setores da economia.
As politicas econdmicas que adotam esse mecanismo sdao concedidas em regra
mediante lei especifica e devem ser periodicamente reavaliadas, de modo a verificar
se estao efetivamente alcangando as metas e os objetivos originalmente estabelecidos.
Dependendo do resultado do monitoramento e do controle, as politicas publicas
poderao ser cessadas ou modificadas.

Para o FMI, as rentncias fiscais

podem também ser direcionadas para tipos especificos de gastos ou
categorias especificas de individuos, familias ou empresas de acordo
com o seu patrimoénio, nivel de renda, padrao de gastos ou outras
caracteristicas. Em muitos sistemas tributarios, as renuncias fiscais
podem ser significativas em comparagdo com o total da receita
tributdria. Uma diferenga importante em relagao aos programas de
gastos é que as rentncias fiscais nao requerem aprovagao anual formal
pelo legislativo (embora possam estar sujeitas a cldusulas de
caducidade). Além disso, sdo validas enquanto a lei tributdria nao for
alterada e, por conseguinte, raramente sdo submetidas ao mesmo grau de
escrutinio que as despesas efetivas. Portanto, uma proliferacdo de reniincias
fiscais pode resultar numa grave perda de transparéncia (FMI, 2007, itdlico
meu).

Com efeito, o artigo 70 da Constituicao Federal estabelece que o papel de
tiscalizagao da aplicagdo das subvengOes e rentncias de receitas deve ser exercido
primariamente pelo Congresso Nacional mediante controle externo e, ainda, pelo
sistema de controle interno de cada poder.

No entanto, conforme se verd nos exemplos apresentados adiante, os sistemas de
prestagao de contas e de responsabilizagao legal carecem de efetividade e integracao,
para se monitorar e avaliar os resultados dos investimentos dos recursos publicos
feitos pelo setor privado, para verificar os resultados atingidos, a necessidade de
correcio de rumos ou a possibilidade de emancipagio do setor subsidiado. E
importante que se estabelecam métricas que permitam avaliar a eficiéncia, eficdcia e
efetividade da qualidade desses gastos tributdrios, pois € isso que permitird uma
correta adogao de politicas ptblicas que ajudem a diminuir a altissima concentracao
de renda.
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De acordo com o Relatério do Governo Federal sobre os gastos tributarios,
denominado 2° Orgamento de Subsidios da Unido, divulgado em maio 2018
(Ministério da Fazenda, 2018), a Emenda Constitucional n°® 95/2016, ao instituir o teto
dos gastos, diminuiu o espago para ampliacao de despesas orcamentdrias (BRASIL,
2017a). Com isso, ha uma pressao pelo aumento dos gastos tributdrios como
instrumento de fomento a setores ou atividades, a margem do controle do “teto dos
gastos”. Uma vez que no Brasil ndao compdem o orcamento, os gastos tributdrios
aparecem como uma alternativa para se esquivar das imposi¢des da emenda
constitucional.

O relatorio assinala ainda que

o elevado patamar de gastos tributarios demonstra a necessidade de
implementa¢ao de mecanismos de controle, transparéncia e avaliagao,
sob um prisma de materialidade e relevancia, para que se reporte a
sociedade os resultados efetivos dessa categoria de subsidios, [...]
implantar maior rigor na concessao de gastos tributérios e concluir a
acao interministerial em curso que visa instituir Comité de
Monitoramento e Avaliacdo dos Subsidios (CMAS), com vistas a
permitir que a recente trajetéria de reducao dos subsidios permaneca
ao longo do tempo.

Observe-se, no entanto, que mais do que perquirir a redugao dos subsidios, caberia
analisar a efetividade da utilizacdo desse instrumento de politica publica, com o fim
de utiliza-lo para fomentar o crescimento econdomico, em respeito, entre outros, ao art.
257 do Regimento Interno do TCU. Além disso, € essencial que se adote mecanismo de
rastreamento da aplicagao do dinheiro dos impostos. Conforme aponta Mazzucato
(2015, p. 189), “o sucesso aumenta as probabilidades de apoio a outra rodada de
investimentos e gera mais visibilidade para o papel positivo que o governo pode ter”
ao promover uma politica de fomento.

O Estado brasileiro dificulta ainda mais esse processo ao nao manter um controle
do resultado dos gastos tributdrios sobre o PIB, ou seja, nao se desenvolvem métricas
e indicadores para a avaliacdo da receita gerada pela utilizagao dessa forma de
fomento econémico, para se calcular o impacto da politica econdmica antes e depois
da lei que a instituiu. Em outras palavras, é imprescindivel a verificagdo das séries
histéricas para comprovar o reflexo das politicas de rentincia fiscal sobre certas
fungdes orcamentdrias, comparando o resultado dos gastos tributarios em favor de
alguns setores e o impacto sobre o PIB, antes e depois da adogao da politica. O préprio
TCU entende que sdao poucos os Orgaos que efetuam avaliagdo dos resultados das
politicas publicas que utilizam o mecanismo da rentincia fiscal. Na maioria dos casos
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faltam os requisitos minimos de um desenho de politica ptblica, como, por exemplo,
indicadores e metas (BRASIL, 2014a). Na verdade, 42,3% das rentincias permanecem
sem Orgao gestor responsavel identificado.

Figura 1. Gestao da rentncia fiscal (razdes percentuais)

= Rendincia sem 2,2% 5% ’12':/§%
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]
=Mi v
= MS
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Sob outro angulo, registre-se a dificuldade que o Estado demonstra na utilizacao
de seu poder de compra para incentivar a inovagao e o desenvolvimento de novas
tecnologias, como alternativa a utilizagdo da renuncia fiscal. Em recente estudo
promovido pelo Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE), organizacao social
supervisionada pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), em parceria
com os professores Mariana Mazzucato e Caetano Penna, apontou-se que as
ineficiéncias no sistema exigem uma reforma no complexo sistema tributdrio e a
remocao de barreiras ao poder de compras publicas, de modo a permitir que sejam
orientadas a encomendas especificas para a area de inovagao, tecnologia, entre outros.
O estudo concluiu que uma agenda de politicas orientadas por missdes aumentaria a
eficacia das politicas de inovagdo do Brasil, permitindo o reequilibrio das finangas
publicas, ndo sé por meio do corte de gastos, mas pelo aumento dos investimentos
estratégicos (BRASIL, 2016b).

Fonte: TCU, 2018

III. PARTE II - PENSAMENTOS LIBERAL E DESENVOLVIMENTISTA: ANALISE DA
EFETIVIDADE DA RENUNCIA FISCAL

Nao existe livre mercado sem leis e a intervencdao do Estado. Para que se
compreenda essa afirmacao, Karl Polanyi (2000, p. 171-172) sugere a observacao dos
fatos ocorridos desde o século XVIII e da rdpida transformagao dos cenarios
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econdmicos e sociais a partir do século XIX. As desigualdades acentuadas em fungao
da industrializacao tornaram necessdria a atuagao do Estado em duas frentes: para a
implantacdo de normas que instituissem os pilares do liberalismo e, ainda, para
diminuir a pobreza absoluta por meio de politicas distributivas.

O autor descreve uma relagao de movimento (expansao do mercado) e de contra
movimento (comportamento defensivo da sociedade e da regulagao estatal). O choque
entre os principios organizadores do liberalismo econdmico e a auséncia de protegao
social conduziram os conflitos institucionais a um apice. O principio organizador do
sistema de mercado foi o liberalismo econdmico. A partir do século XIX, o liberalismo
passou a representar o trabalho precificado pelo mercado, o comércio livre de bens e
servigos e um mecanismo de padronizagao da moeda. Essas transformagoes s6 foram
possiveis pela forte intervencao do Estado, de forma continua, controlada e
centralizada.

Polanyi deixa claro que nao existe livre mercado sem o Estado impor as regras do
jogo, como por exemplo regras sobre a propriedade, a concorréncia, os contratos, a
faléncia e mesmo sobre os procedimentos a execugao. Para ilustrar, vejam-se as normas
de faléncia. Elas permitem que o empresario usufrua das garantias e prazos oferecidos
para recuperacao judicial. No entanto, essas protecdes ndo sao extensiveis a grupos
que exercem menor pressao sobre os agentes politicos, como devedores de créditos
estudantis ou devedores de crédito imobilidrio que precisem se reorganizar para o
pagamento de dividas durante crises do mercado imobilidrio.

Assim, percebe-se a atuagao do Estado para garantir as bases liberais que geram e
multiplicam a riqueza e para fornecer servigos e bens publicos. Esse ciclo ocorre por
meio de um trade off macroeconémico, em que o Estado cobra os impostos para compor
sua receita e redistribui para grupos de interesse, condicionado a fatores politicos,
sociais e do proprio mercado. A falta de equilibrio dessas condicionantes pode gerar
inflacao, restri¢des externas e déficit publico (GIAMBIAGI; ALEM, 2011, p. 357).

Os defensores do liberalismo justificam as falhas no sistema liberal pela
intervencao incorreta do Estado na implantagao de seus principios. Alegam alguns
liberais, segundo Polanyi, que o protecionismo foi um erro resultante da impaciéncia,
ambicao e estreiteza de visdo, e sem elas o mercado teria resolvido suas dificuldades.
O autor, em sua tese do duplo movimento, concorda que o movimento liberal, na
difusdo do sistema de mercado, sofreu um contra movimento protetor que se
empenhava em restringi-lo. Mas Polanyi defende que um mercado completamente
auto regulavel teria destruido a sociedade.

O contra movimento pode ser observado nos normativos que buscam estabelecer
um macroambiente econdmico equilibrado, com base em tomadas de decisao pautadas
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na ética, que possam ser consideradas politicamente escorreitas e que garantam a
inclusao econdmica sem comprometer o proprio crescimento econdomico.

No contra movimento, os regulamentos deveriam ser elaborados e as condutas
econOmicas fiscalizadas por agéncias publicas. A agéncia € concebida para ser dotada
de um corpo técnico preparado para tomar as decisoes. No entanto, essas pessoas sao
especialistas da drea e que, ao fim do mandato, poderao ser capturadas pelas empresas
fiscalizadas. A criagao da agéncia reguladora e as normas do setor sao feitas pelo
Legislativo. O pior cenario € certamente o da criacao de uma ageéncia reguladora com
legislacao ja influenciada pela captura em sua edi¢ao. No entanto, a centralizagao do
sistema demonstra ser um cendrio ainda pior. O que ocorre no Brasil é o
aparelhamento das agéncias por meio de escolhas politicas dos seus dirigentes.

As contribui¢does de campanha politica, campanhas de marketing e institutos de
pesquisa, podem produzir relatdrios com informagoes filtradas que se coadunem com
os interesses dos grupos econdmicos, influenciando procedimentos judiciais,
regulatorios, audiéncias publicas, gabinetes parlamentares. Assim, o poder de captura
acaba por produzir um forte desequilibrio nas relagdes econdmicas.

Tome-se, por exemplo, o setor financeiro mundial. Atualmente, o capitalismo é
capitaneado pelo setor financeiro, que viabiliza a acumula¢ao nao s6 do capital, mas o
poder politico e juridico, permitindo que o setor dite as proprias regras do jogo. Essa
modalidade de acumulagao substituiu o capital industrial e aprofundou a crise social
e econdmica (ALMEIDA, 2016, p.179-197).

Nao parece haver controvérsia quanto a necessidade de intervencao do Estado
quando as coisas vao mal. O economista Jean Tirole (2014, p. 37) afirma que existem
duas razdes principais para que haja regulacao do sistema financeiro mundial. A
primeira é pela alta interconexdo das instituigdes financeiras, em um mercado
imperfeitamente competitivo, que atuam por meio de complexas operagoes de
empréstimos. A insolvéncia de uma instituigao pode resultar na queda de um castelo
de cartas, como ocorreu na crise de 2008.

A segunda razao seria o fato de os mantenedores da base do sistema serem
consumidores comuns, como por exemplo, pensionistas e pequenos investidores, em
uma relacdo assimétrica com os agentes financeiros. A falta de informacdo do
consumidor pode nao so dificultar a avaliagao e monitoramento da satide financeira
dos agentes do sistema bancdrio, como também conduzir a panicos financeiros que
tragam prejuizos para todo o sistema. Assim, algumas garantias de regulacdo sao
necessarias para garantir tanto o sistema como o consumidor.

Um tema recorrente para Tirole € a necessidade de se pensar uma regulagao
equilibrada do sistema financeiro que permita uma avaliagdo econdmica ex ante da
alocagao eficiente dos recursos para se evitar uma intervencao ex post no sistema. Uma
politica de resgate garantido (bail out) pode levar a uma conduta de risco moral, em
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que as institui¢des financeiras arrisquem ainda mais por saberem que o socorro estatal
estd garantido. Assim, o papel do regulador estaria em restringir a alavancagem e o
calculo de risco das institui¢des financeiras, mitigando os problemas de risco moral e
de selecao adversa que podem ocasionar as crises.

No caso brasileiro, a Constituicao Federal, em seu artigo 192, determina que o papel
do regulador € o de estruturar o sistema financeiro nacional de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do pais, bem como servir aos interesses da coletividade.
No entanto, é fato que os altos juros de financiamento e as burocracias impostas aos
processos aduaneiros constituem umas das maiores barreiras ao desenvolvimento
nacional, além de pressionar a divida publica, hoje na ordem de 74% do PIB.

Certamente o papel do Estado tem se expandido nos paises capitalistas. Mesmo nos
Estados Unidos, o Estado tem assumido uma posigao protagonista no financiamento
de pesquisas, principalmente quando envolvem ciéncia, tecnologia e inovagao.
Richard Nelson assinala a importancia de o Estado atuar na coordenagao dos esforcos
nacionais considerados estratégicos. O autor diferencia trés grupos de programas
governamentais: o que busca o avango do conhecimento em determinados campos
cientificos; o de responsabilidade operacional e, portanto, necessidade de novos e
melhores equipamentos; e o de satisfazer as necessidades de curto prazo de um setor
ou um grupo, por exemplo, o agricola. Na realidade americana, diz o autor, o Estado
¢ a principal fonte de financiamento das pesquisas universitarias, laboratorios e
institui¢oes de pesquisa. Além disso, € forte o financiamento governamental referente
a encomenda de produtos para determinados setores ou para resolver problemas
especificos de areas sensiveis, como a da Defesa nacional (NELSON, 2006, p. 89-139).

De todo o exposto, pode-se concluir que a intervencao estatal pode e deve ocorrer,
mas para a persecugao dos objetivos nacionais e apenas na medida a alcangar esses
objetivos.

IV. PARTEIII - O EXEMPLO DA CULTURA

Um exemplo de intervencao estatal equivocada € o da utiliza¢dao da rentincia fiscal
em favor da func¢do orcamentdria ligada a Cultura. H4 uma nitida acomodacgao dos
interesses de parte da comunidade cultural pelo poder ptblico e politico, em virtude
do forte engajamento politico de alguns artistas, ora em apoio a alguns politicos, ora
em repudio a outros. Também o poder de captura é alto, uma vez que membros da
comunidade politica ndo raro ocupam cargos de confianga no Executivo (BRASIL,
2018).

O Ministério da Cultura é gestor do Programa Nacional de Apoio a Cultura
(Pronac), que adota o Incentivo Fiscal a Projetos Culturais (rentncia fiscal chamada de
mecenato). Em anos mais recentes, a rentincia para o setor cultural aumentou a cada
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ano, chegando a 1,7 bilhdo em 2017 (vide tabela 4). Como ja registrado, esses recursos
sdo gastos tributarios que nao integram o or¢amento da Unido. O incentivo fiscal da
Lei 8.313/91, mais conhecida por Lei Rouanet, é concedido sem contrapartida
financeira, bastando ao proponente apresentar uma prestacao de contas ao final do
projeto, com o fim de comprovar a realizacao e a correta utilizacao dos recursos
publicos.

Tabela 2. Gastos tributarios — Projecoes LDO 2017 (unidade: R$ 1,00)

FUNCAO ORGAMENTARIA NORDESTE | CENTRO-OESTE |  suesTe “

Administragdo 1.871.154 6.958.105 89.726.674 209.293.045 17.644.402 325.493.381
Agricultura 2.454.963.680 1.851.498.662 3.788.358.415 11.239.759.282 8.891.652.332 28.226.232.370
Assisténcia Social 265.159.250 1.394.741.293 1.098.593.458 7.590.142.709 1.970.523.355 12.319.160.065
Ciéncia e Tecnologia 177.323.120 301.155.613 72.032.018 8.101.075.491 1.847.446.927 10.499.033.168
Comércio e Servico 21.922.694.341 7.913.568.620 4.979.396.408  33.718.280.736 13.449.577.090 81.983.517.195
Comunicagdes 0 0 0 0 0 0
Cultura 82.128.107 62.305.033 133.686.512 1.217.039.144 225.957.724 1.721.116.519
Defesa Nacional 2.229.724 5.666.895 3.991.534 46.907.304 11.186.660 69.982.118
Desporto e Lazer 8.420.148 20.055.040 16.073.248 586.401.710 78.426.805 709.376.950
Direitos da Cidadania 9.189.409 39.158.441 48.139.699 530.952.124 125.530.148 752.969.822
Educacdo 468.114.982 1.369.230.425 817.668.285 7.888.070.922 3.223.048.052 13.766.132.667
Encargos Especiais 0 0 0 0 0 0
Energia 144.269.834 1.533.839.550 639.940.938 1.815.035.740 376.254.300 4.509.340.363
Essencial a Justica 0 0 0 0 0 0
Gestdo Ambiental 0 0 0 0 0 0
Habitagdo 289.229.103 1.135.614.878 656.591.339 6.382.388.961 1.709.399.461 10.173.223.743
Industria 9.726.862.625 6.308.225.320 2.038.374.307 10.500.384.317 4.265.373.460 32.839.220.029
Judicidria 0 0 0 0 0 0
Legislativa 0 0 0 0 0 0
Organizagdo Agraria 2.207.436 21.417.199 790.407 7.117.312 11.485.367 43.017.721
Relagdes Exteriores 0 0 0 0 0 0
Saneamento 0 0 0 0 0 0
Saide 870.264.442 3.474.039.675 2.993.258.604 24.111.099.245 3.714.722.629 35.163.384.594
Seguranga Pablica 0 0 0 0 0 0
Trabalho 661.826.347 4.271.443.520 3.006.524.776  27.598.177.962 6.235.388.353 41.773.360.957
Transporte 116.816.801 517.961.654 108.712.331 3.848.428.331 413.853.339 5.005.772.457
Urbanismo

0 0 0
145.390.554.335| 46.567.470.404 279.880.334.120
903.637.148.390| 191.293.993.173| 1.389.498.681.311

0
20.491.858.953
164.173.313.976

0 0
TOTAL 37.203.570.504| 30.226.879.923
ARRECADACAO 33.378.985. 97.015.239.925

Fonte: Ministério da Fazenda, 2018.

Registra-se a auséncia de um corpo burocratico com robustez suficiente para
acompanhar e verificar as prestagdes de contas, tanto para a analise do resultado
quanto para a correta utilizagdo dos recursos publicos (BRASIL, 2015b). Problemas de
gestao e de baixa capacidade operacional das unidades levaram ao acimulo de quase
vinte mil processos sem verificagao da utilizacdo dos recursos publicos, entre os anos
de 1997 e 2017. Os 14.955 processos anteriores a 2011 foram denominados passivo
(BRASIL, 2018).
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Por esse motivo, foi necessaria a contratagao de uma forca-tarefa de 114 servidores
tempordarios para a andlise fisico-financeira desses processos (BRASIL, 2011). Em
poucos meses de trabalho, constatou-se que os erros na execugao dos projetos levariam
a reprovacao de quase 80% das prestagoes de contas. Assim, apds fortes pressoes dos
proponentes culturais, foi elaborada a Portaria MinC n. 86/2014, que relativizava os
critérios de avaliacdo, customizando o processo de andlise de modo a diminuir o
numero de reprovagdes para menos de 20%.

Como se nao bastasse a politica de resgate aos proponentes, que pode levar a
condutas de risco moral, a concentra¢ao dos recursos publicos de rentncia do setor
cultural é de mais de 80% nas regides sudeste e sul do pais, em muitos casos para
atender projetos com forte retorno comercial. Os dados fornecidos pelo Ministério da
Fazenda comprovam a ma distribui¢ao dos recursos publicos:

Tabela 3. Gastos Tributarios — Projecoes PLOA 2018 (razdes percentuais)

5,42

Administragdo 0,57 2,14 27,57 64,30 100,00
Agricultura 8,02 6,15 12,69 41,68 31,47 100,00
Assisténcia Sodial 2,35 11,65 8,80 60,77 16,44 100,00
Ciéncia e Tecnologia 185 2,29 0,58 77,59 17,29 100,00
Comeércio e Servigo 24,01 10,98 6,42 41,63 16,95 100,00
Comunicagdes 63,64 0,00 13,63 13,63 9,09 100,00
Cultura 4,46 3,57 7,74 71,53 12,70 100,00
Defesa Nacional 3,19 8,10 5,70 67,03 15,99 100,00
Desporto e Lazer 2,36 3,90 1,81 76,62 15,31 100,00
Direitos da Cidacania 1,30 7,94 4,08 69,89 16,80 100,00
Educagio 3,96 11,91 7,48 57,23 19,42 100,00
Encargos Especias - - - - - -

Energa 0,85 32,01 15,67 39,26 12,20 100,00
Essencial 3 Justica . . - . . -

Gestic Ambiental 0,00 48,66 0,00 4388 7,46 100,00
Habitagao 1,75 10,76 6,45 62,50 18,13 100,00
IndUstria 27,47 23,36 6,02 30,38 12,77 100,00
Judicidria . . - . . .

Legislativa - . - . . -

Organizagao Agraria 5,13 439,79 1,84 16,55 26,70 100,00
Relagdes Exteriores . . . . . .

Saneamento 100,00 0,00 0,00 0,00 0,00 100,00
Saude 2,35 9,41 8,81 68,74 10,69 100,00
Seguranga Publica - - - - - -

Trabalho 2,00 10,71 7,51 64,88 14,91 10,00
Transporte 2,76 8,04 1, 77,63 9,91 100,00

Urbanismo .

66
“om [ | o [ m | ow [ e | e
) I I N I N

Fonte: Ministério da Fazenda, 2018 (BRASIL, 2018a).
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Embora a Lei Rouanet tenha como proposta a canaliza¢ao de recursos para facilitar
o0 acesso a fontes de cultura e estimular a regionalizacao, € certo que esse objetivo nao
foi atingido. O dinamismo econdmico das regides sudeste e sul provoca nao sé
movimentos de migra¢ao e de concentracao de capital e investimentos, mas também
uma diminuigao do investimento nas regides com menor robustez econdmica, o que
agrava as disparidades regionais e ndo concede um tratamento equanime ao conjunto
das expressoes culturais brasileiras.

Esse € um exemplo de uso inadequado do mecanismo da rentincia fiscal, que gera
sobretudo uma perda de competitividade que reforca a baixa permeabilidade global
do pais. A politica ptblica deixa de alcangar o fim redistributivo e de alocagao 6tima
dos recursos e passa a atender grupos mais estruturados e capazes de defender seus
interesses. Os principios da eficiéncia e da efetividade ficam comprometidos,
reforcando mesmo a desigualdade na distribuicao da riqueza.

Mostra-se necessaria a avaliacdo da qualidade da politica publica, instituida por
meio do Pronac, observando indicadores e métricas apropriadas para verificar os
atributos da relevancia, objetividade, economicidade, custo-beneficio, confiabilidade
e, sobretudo, a efetividade da aplicagao desses recursos publicos. A participagao
publica deve ser estratégica para promover o atingimento dos objetivos constitucionais
por exemplo, de diversidade, descentralizacdo universalizagao e difusao dos bens
culturais, “para o desenvolvimento humano, social e econdmico” (art. 216).

Outro aspecto que merece destaque € a necessidade de se buscar a transversalidade
das politicas publicas, de modo a se evitar sobreposi¢do de recursos e objetivos,
permitindo a otimiza¢do de tempo, de recursos humanos e de verbas publicas com o
fim de se alcangar a emancipacgao dos setores envolvidos. A adoc¢ao dessa estratégia
permitird alcancgar o desenvolvimento regional de que tratam os arts. 43, 151, inciso I,
165, §1¢, 221, inciso III, da Constituicao Federal. O Tribunal de Contas da Uniao, ao
analisar a necessidade de implantacao de um Plano Nacional de Desenvolvimento
Regional, concluiu que

Somente por meio desses aprimoramentos serd possivel atacar
efetivamente a questdo da desigualdade regional, atendendo a dois
propdsitos fundamentais e complementares: a equidade na produgao
e na distribuigao das riquezas nacionais, de um lado, e a ampliagao do
desenvolvimento do pais, de outro. Nesse sentido, torna-se
imprescindivel valer-se do potencial das &reas apartadas do
desenvolvimento nacional, considerando as vantagens competitivas
que podem advir da inclusao das suas forcas naturais, economicas,
sociais e culturais. As politicas publicas devem ser capazes de
aproveitar os pontos fortes de cada territorio, a fim de que possam
contribuir melhor para o desenvolvimento sustentavel e equilibrado
de todo o pais (BRASIL, 2015b).
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Destarte, a prépria Constituicdo Federal estabelece a dire¢ao que as politicas
publicas devem tomar, orientadas a uma missao, qual seja, a de fomentar a
regionalizacdo da produgdo cultural, artistica e jornalistica com o fim precipuo de
desenvolver e reduzir as desigualdades regionais, de forma alguma ajudando a
ressalta-las, como no caso em tela.

V. CONCLUSAO

O teto dos gastos publicos, instituido pela EC 95/2016, pressiona pela utilizacao
alternativa de mecanismos classificados como gastos tributarios, entre eles, a rentincia
fiscal. A utilizagao desmedida de politicas econdmicas de rentncia fiscal gera uma
forte pressao sobre a divida publica. Apesar das recomendagdes dos organismos
internacionais, o pais ainda precisa avangar no controle mais acurado dos resultados
das politicas publicas econdmicas. Sao escassos os estudos cientificos e oficiais que
analisem o reflexo do gasto tributdrio via rentncia fiscal sobre as receitas
orcamentarias. Nao se afere com precisao a arrecadagao potencial e o quanto se deixa
de arrecadar para, ao final, verificar o efeito multiplicador dessas politicas econdmicas
sobre o PIB e o desenvolvimento econdmico. Em outras palavras, é necessario que se
analise se as externalidades positivas desses gastos publicos compensam a pressao
sobre a agenda fiscal que resulta da auséncia de integralizacdo dessas receitas
tributarias no orcamento fiscal.

Constata-se que, embora a renuincia fiscal possa ser utilizada como mecanismo
tempordrio para corrigir distor¢des econdmicas e sociais regionalizadas, o que ocorre
¢ uma centralizacao dos recursos publicos em regides onde ja se pode observar o
dinamismo econdmico, em detrimento de outras regides que ainda nao apresentam
desenvolvimento econdmico significativo. Embora essa transferéncia de recursos
possa ser em parte justificada pelo contexto de crise nos ultimos anos, que pode exigir
medidas keynesianas, a rentincia fiscal € um mecanismo que precisa ser entendido
como excepcional. Nao deve gerar dependéncia, mas auxiliar para que se alcance
autonomia do setor privado. Portanto, caberia se pensar mudancas e diminuicao
gradual e constante da utiliza¢ao dessa politica para alguns setores.

A rentincia fiscal deve ser utilizada prioritariamente para fomentar o investimento
em regioes com insuficiéncia de investimentos e com maiores indices de desigualdade.
Nesse caso, sua utilizagao estaria justificada nao sé sob a 6tica do custo-beneficio, mas
sob a otica da equidade e do desenvolvimento socioecondmico. Para as regides que ja
apresentam dinamismo, cabe ao Estado adotar outras politicas que estimulem a
competitividade, a concorréncia, a educagao e corrijam distor¢des no sistema fiscal que
possam inibir iniciativas do setor privado que levariam a um maior crescimento
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econdmico. Destarte, espera-se do Estado politicas aplicadas que auxiliem a adogao,
por exemplo, de tecnologias emergentes e de engenharia da informacao, aplicadas a
inclusao do pais no que se convencionou chamar de Quarta Revolugao Industrial,
ligada a ideia do movimento global da Industria 4.0. (Schwab, 2018)

Por fim, cabe ao Estado catalisar as politicas publicas que possam ser executadas
de forma sinérgica, de modo a cumprir as diretrizes constitucionais e os objetivos
esposados nos incisos do artigo 3° da Constitui¢do Federal. Uma atuacao em rede
permitiria um adequado aproveitamento dos escassos recursos e poderia alavancar o
desenvolvimento do pais e a diminuic¢ao das desigualdades.
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