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Uma Analise dos Subsidios (Gastos) Tributarios da Unido: evolucdo e
comparacdo internacional

1. Introducéo

Este boletim apresenta informacdes a sociedade sobre a evolugdo dos beneficios tributarios
que compdem o Orcamento de Subsidios da Unido®. Além de sua relevancia para a transparéncia
e o controle social dos subsidios, esta iniciativa contribui para o monitoramento e avaliacdo
dessa modalidade de financiamento publico, no dmbito do Comité de Monitoramento e
Avaliacdo dos Subsidios da Unido (CMAS)?*

Nesta oitava edigdo, apresenta-se uma andlise com a comparagdo da evolugdo das
receitas, despesas e subsidios (gastos) tributdrios do Brasil com os cincos paises (Austrdlia,
Canada, Coreia do Sul, Holanda e Meéxico) que participaram do semindrio virtual “Tax
Expenditures Evaluation, System and Governance” promovido pelo Banco Mundial, em Brasilia,
no dia 15/05/2019. O objetivo desse seminario foi trocar experiéncias sobre subsidios (gastos)
tributarios com membros do governo de todos os continentes do mundo.

Aideia é comparar, do ponto de vista macroecon6mico, se a politica de subsidio (gasto)
tributario brasileira (e a dos outros paises comparados) veio acompanhada de um aumento de
receitas ou diminuicdo de despesas, conforme se espera teoricamente. Nesse sentido, além
desta introducdo, este boletim contém mais trés secGes. Na secdo 2, apresenta a comparagao
da evolugdo de varidveis fiscais do Brasil com a dos paises que participaram do aludido
seminario. Na sec¢do 3, descreve os subsidios (gastos) tributdrios que mais aumentaram no Brasil
e os tributos renunciados. Por fim, sdo feitas as consideracgdes finais.

1 Disponivel em https://fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-uniao.
2 Instituido por meio do Decreto n2 9.588 de 27 de novembro de 2018.


https://fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-subsidios-da-uniao

2. Uma Comparacdo de variaveis fiscais do Brasil com as dos paises
participantes do seminario virtual “Tax Expenditures Evaluation,
System and Governance”

Conforme a 3° edicdo do Orcamento de Subsidios da Unido3, o total de subsidios
financeiros, crediticios e tributarios do governo federal apresentou trajetdria crescente até
2015, mais do que duplicando em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB), passando de 3,0%, em
2003, para 6,7% do PIB, em 2015, o que contribuiu significativamente para a deterioragdo das
contas publicas ao longo desse periodo. Desde entdo, diversos ajustes nos subsidios financeiros
e crediticios tém permitido uma reducdo no total de subsidios, que passaram a ter trajetdria
declinante, diminuindo para 4,6% do PIB em 2018.

Nesse periodo de ajuste fiscal nos subsidios, enquanto os financeiros e crediticios
apresentaram reducdo de 1,8 ponto percentual do PIB, os tributdrios permaneceram estdveis,
no triénio 2016-18. De fato, embora os gastos tributarios tenham acompanhado a trajetoéria dos
demais subsidios entre 2003 e 2015, apresentando forte crescimento, ao passar de 2%, em 2003,
para 4,5% do PIB, em 2015; diferentemente dos demais, ndo decresceram a partir de 2015, e
sim se estabilizaram, alcangando o patamar de 4,3% do PIB, em 2018.

Assim, em 2018, do total de 4,6 % do PIB de subsidios, 4,3% sdo tributdrios e apenas
0,3% do PIB sdo financeiros e crediticios. Portanto, se o governo quiser continuar o ajuste nos
subsidios, tera de ajustar os tributdrios, descontinuando os que ndo vém atingindo os objetivos
para os quais foram instituidos.

N3do é tarefa trivial determinar um montante étimo de subsidios para determinado pais,
seja ele financeiro, crediticio ou tributdrio. Em termos macroeconémicos, porém, pode-se
afirmar que uma politica de subsidio (gasto) tributario deveria viracompanhada de um aumento
de receitas ou diminuigdo de despesas. Isso porque, normalmente, uma rendncia tributdria vem
justificada em uma futura expansdo da atividade econOGmica ou diminuicdo das despesas
governamentais.

Esse aumento de receitas ou diminuicdo de despesas parece ter sido observado nos
cincos paises (Australia, Canada, Coreia do Sul, Holanda e México) que participaram do
seminario virtual “Tax Expenditures Evaluation, System and Governance” promovido pelo Banco
Mundial, em Brasilia, no dia 15/05/2019, consoante pode ser observado® no Grafico 1. Ha que
se ressalvar, entretanto, as limitacdes metodoldgicas® e a impossibilidade de inferéncias
generalizadas dos resultados dessa analise.

De fato, na Austrdlia e no Canad3, fica evidente que o aumento do gasto tributario (com
percentuais do PIB expostos no eixo da direita) foi acompanhado de um aumento da receita
(com percentuais do PIB expostos no eixo da esquerda), com a despesa governamental

3http://www.economia.gov.br/central-de-conteudos/publicacoes/relatorios-e-boletins/2019/30-orcamento-subsidios-da-
uniao.pdf

4 Nesse seminario, cujo objetivo foi trocar experiéncias sobre subsidios (gastos) tributarios com membros do governo
de todos os continentes do mundo, houve apresentacdo da evolugdo das receitas, despesas e subsidios (gastos)
tributdrios nesses paises.

5 Tendo em vista o propdsito informativo deste boletim, a analise contemplou uma amostra limitada de paises, que
tém realidades socioecondmicas bem distintas. Além disso, possiveis especificidades do contexto de implementagdo
da politica fiscal em cada pais ndo foram objeto de investigagdo.



acompanhando os movimentos da receita. Por sua vez, na Coréia do Sul, mesmo com um gasto
tributdrio estavel, a receita aumenta fortemente no periodo recente. No caso do México, os
gastos tributarios e a arrecadac¢do apresentaram tendéncia similar, com viés de queda ao longo
do periodo.

Grdfico 1 — Evolucdo da Receita, Despesa e Gasto Tributdrio (% PIB) em cada pais®
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Fonte: Base de Dados do World Economic Outlook do FMI para Receitas e Despesas. Os dados sobre gastos
tributdrios foram retirados de:

(i)

(ii)
(i)
(iv)

Australia: (a) “Tax Expenditures Statement 2012” tabela 1.1, publicado pelo Tesouro Australiano — periodo 2007-2012;
(b) “Tax Expenditure Statement 2017”, publicado pelo Tesouro Australiano, periodo 2013-2018.

Canada: (a) “Tax Expenditure in OECD Countries”, OECD, 2010, - periodo 2001 a 2009. (bDados sobre PIB em ddlares
canadenses retirado de https://fred.stlouisfed.org/series/NAEXKPO1CAA189S — periodo 2011 a 2018.

Coreia: (a) “Improving Tax Expenditure: From the Perspective of an Integrated Fiscal System”, Lee Y., KDI, 2017 — periodo

2001 a 2015;

Meéxico: (a) “Tax Expenditures in Latin America 2008-2012", Pecho M., Tax Studies and Research Directorate Working
Paper 2-2014, CIAT — periodo 2008-2012; (b) “Presupuesto de Gastos Fiscales 2014”, publicado pelo Tesouro Mexicano
(SHCP) — periodo 2013-2015; (c) “Presupuesto de Gastos Fiscales 2018”, publicado pelo Tesouro Mexicano (SHCP) —

periodo 2016-2018.

6 A Holanda nio foi incluida em virtude de ter alterado a forma de célculo dos gastos tributarios a partir de 2016, abandonando a
forma tradicional de apuragdo dos gastos tributdrios como desvio da estrutura bésica do sistema tributario.


https://fred.stlouisfed.org/series/NAEXKP01CAA189S

No Brasil, por sua vez, ao contrario do que parece ocorrer nos paises analisados, hd um
evidente processo de descasamento entre as receitas tributdrias e os subsidios (gastos)
tributarios. Isto porque, o aumento dos gastos tributarios ocorreu em paralelo a redugdo das
receitas conforme se observa no Gréfico 2. De fato, enquanto os gastos tributarios federais
aumentam substancialmente desde 2003, estabilizando-se apds 2015, as receitas tributdrias do
governo federal estdo em processo continuo de queda. Ja as despesas federais aumentam até
2015, estabilizando-se desde entdo, em trajetdria similar a dos gastos tributarios.

Grdfico 2 — Evolucéo da Receita, Despesa e Gasto Tributdrio do Governo Federal (% PIB)
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Fonte: A receita da Unido foi retirada dos diversos relatérios de carga tributaria da RFB. A despesa da Unido foi retirada dos
Relatérios do Tesouro Nacional.

Ha, portanto, forte indicativo de que, no Brasil, a elevacdo dos gastos tributarios
comprometeu a arrecadagao de tributos federais e ndo exerceu fungdo compensatdria ao gasto
direto, no sentido de reverter, ainda que parcialmente, a dindmica de crescimento da despesa
do governo federal. Assim, a experiéncia dos paises participantes do semindrio virtual do Banco
Mundial parece ter sido, realmente, diferente do caminho trilhado pelo Brasil, que verificou
expansao dos gastos tributarios, com reducdo das receitas tributarias e aumento das despesas
publicas.

Em uma comparagao mais detalhada dos paises, tal percepg¢do é ratificada. Com esse
intuito, os quatro paises analisados e o Brasil foram colocados em um mesmo grafico,
verificando-se separadamente as trés varidveis fiscais: gasto tributdrio, receita e despesa
publicas. Nessa andlise feita no Grafico 3, fixou-se como 100 o valor de cada variavel em 2008,
acompanhando o comportamento de cada varidvel, em cada pais, a partir de entdo. A escolha
de 2008 ocorreu em razdo de ser o primeiro ano com dados completos para todos os paises (ndo
ha dado sobre gasto tributario no México anterior a 2008). No caso do Brasil, as receitas,
despesas e os gastos tributarios referem-se apenas ao governo federal.

No Grafico 3, depreende-se que Brasil, Austrdlia e Canadd aumentaram seus respectivos
subsidios (gastos) tributarios em relacdo ao PIB entre 2008 e 2018. Nesse periodo, os gastos



tributdrios do Brasil aumentaram 35%, enquanto que na Austrdlia cresceram cerca de 20% a
mais do que a variagao do PIB. J4 o Canada ficou s6 um pouco mais de 1% acima do PIB nesse
periodo.

Por sua vez, em relagdo as receitas tributdrias, apenas Brasil e México apresentaram
diminui¢do da arrecadacdo em relacdo ao PIB. Enquanto no Brasil a receita de tributos da Unido
cresceu 7% menos que o PIB, para o México a arrecadacdo cresceu cerca de 13% menos que o
PIB entre 2008 e 2018.

Jd em relagdo a despesa, os gastos do governo federal brasileiro cresceram muito acima
do PIB entre 2008 e 2015, estabilizando-se em seguida, enquanto nos demais paises houve uma
pequena variagdo positiva, com a despesa publica crescendo um pouco mais que o PIB ente
2008 e 2018, sendo o México a Unica excec¢do, onde a despesa publica cresceu bem menos que
o PIB nesse periodo.

Grdfico 3 — Evolucdo do Gasto Tributdrio, Receita e Despesa (% PIB) por pais
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Elaboragdo prépria. Fonte: dados obtidos dos graficos 1 e 2.

Portanto, no periodo analisado, apenas o Brasil apresentou uma combinacdo de
aumento dos gastos tributarios, com reducdo da arrecadagdo, em relagdo ao PIB. No caso
brasileiro, vale destacar que, além do substancial aumento do gasto tributdrio ndo ter
contribuido para um aumento de receita, foi acompanhado do forte aumento na despesa
verificado até 2015, completamente na contramao do que ocorreu nos demais paises analisados
e do que se esperaria de uma politica de subsidio (gasto) tributario, do ponto de vista
macroecondmico.

Uma vez que os efeitos macroecondmicos dos subsidios (gastos) tributdrios se
mostraram bastante destoantes em relagdo ao que ocorreu nos paises selecionados, busca-se,
a titulo de publicidade e transparéncia, descrever quais os tributos foram, de fato, renunciados,
e quais as politicas publicas foram executadas com tais renuncias no periodo entre 2009 e 2018,
guando os subsidios (gastos) tributéarios passaram de 3,48% do PIB para 4,29% do PIB.



3. Maiores Variacdes nos Subsidios (Gastos) Tributarios e nos Tributos
Renunciados

Nesta analise dos tributos renunciados e dos subsidios (gastos) tributarios que mais
variaram, vale mencionar que foi considerado apenas o periodo a partir de 2009, pois somente
a partir deste ano a Secretaria da Receita Federal do Brasil passou a divulgar os gastos tributarios
e previdencidrios. Antes de 2008, os gastos previdencidrios eram apurados pela Secretaria da
Receita Previdenciaria, o que ndo necessariamente gerava uma harmoniza¢ao metodoldgica na
apuracao de tais gastos (subsidios).

Dito isso, a Tabela 1 mostra que as maiores renuncias tributarias ocorreram na Cofins,
IRPF e Contribuicdo Previdenciaria. Interessante notar que, nesse periodo, tais subsidios
tributarios diminuiram tanto no caso do IRRF quanto no do Imposto de Importagao.

Tabela 1 — Variacdo dos Gastos Tributdrios por Tributo —2009 a 2018

Gasto Tributario (Tributos Renunciados) 2009 2018 Variagdo | Participacgao
(% PIB) | (%PIB) | (% PIB) (%)
Contribui¢do para a Previdéncia Social 0,51 0,92 0,41 50
Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social - Cofins 0,79 0,96 0,17 21
Imposto de Renda da Pessoa Fisica - IRPF 0,62 0,75 0,13 16
Imposto de Renda da Pessoa Juridica - 0,63 0,69 0,06 8
IRPJ
PIS/PASEP 0,15 0,19 0,04 5
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido 0,15 0,15 0,00 0
- CSLL
Outros 0,03 0,07 0,04 5
Imposto de Renda Retido na Fonte - IRRF 0,10 0,09 -0,01 -1
:rPr:posto sobre Produtos Industrializados - 0,43 0,42 0,01 1
Imposto de Importagao 0,07 0,05 -0,02 -2
Total 3,48 4,29 0,81 100

A maior parte do incremento dos subsidios (gastos) tributdrios foi, portanto,
concentrada na Contribuicdo para Previdéncia Social, que respondeu pela metade dos tributos
renunciados entre 2009 e 2018. Essa concentracdao provavelmente adveio das politicas de
desoneracdo da folha salarial, de expansdo do SIMPLES Nacional e de criacdio do MEI -
Microempreendedor Individual, como sugere a Tabela 2, na qual se detalha os gastos tributarios
gue mais variaram nesse periodo.



Tabela 2 — Variacdo dos Gastos Tributdrios — 2009 a 2018

Gasto Tributario (Politica Publica 2009 2018 Variagdo | Participagao

Executada) (% PIB) | (% PIB) (% PIB) (%)

SIMPLES Nacional 0,91 1,10 0,19 23

Desoneragdo da Folha de Salarios 0,00 0,18 0,18 22

Med@amentos, PrO,dl‘JtOS Farmacéuticos 0,10 0,22 0,12 15

e Equipamentos Médicos

Rendimentos Isentos e Ndo Tributaveis - 0,34 0,46 0,12 15

IRPF

Agrlcultlur'a e Agroindustria - Desoneracao 0,29 0,36 0,07 9

Cesta Basica

MEI - Microempreendedor Individual 0,00 0,04 0,04 5

Entidades Sem Fins Lucrativos - Imunes / 0,36 0,40 0,04 5

Isentas

Demais 1,72 1,76 0,04 5

Total 3,48 4,29 0,81 100

Na Tabela 2, observa-se que o Simples Nacional, as Desonera¢des da Cesta Basica e da
Folha de Salarios, Medicamentos, Rendimentos Isentos e Nao-Tributaveis, MEI e Entidades sem
fins lucrativos explicam 95% do aumento de 0,81% do PIB que ocorreu com os subsidios (gastos)
tributdrios entre 2009 e 2018. Apenas o Simples Nacional e a Desoneracdo da Folha de Salarios
foram responsaveis por 45% do aumento total.
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4. Consideracdes Finais

Este boletim comparou variaveis fiscais do Brasil com as de outros quatro paises ao
redor do mundo. No periodo analisado, apenas o Brasil apresentou uma combinacdo de
aumento dos subsidios (gastos) tributarios, com reducdo da arrecadacdo e aumento da despesa,
em relagdo ao PIB, completamente na contramao do que ocorreu nos demais paises analisados
e do que se esperaria de uma politica de subsidio (gasto) tributario, do ponto de vista
macroecondmico.

Uma vez que os efeitos macroeconémicos dos subsidios (gastos) tributarios se
mostraram bastante destoantes em relacdo ao que ocorreu nos paises analisados e
apresentaram forte crescimento entre 2003 e 2018, ao passar de 2%, em 2003, para 4,3% do
PIB, em 2018, fica evidenciada a necessidade de reverter esse crescimento. Realizar tal reversao
nao é tarefa simples, mas terd que ser feita, se o governo quiser continuar fazendo ajuste fiscal
por meio dos subsidios.

Nesse sentido, uma possivel estratégia é realizar o ajuste por tributo renunciado em vez
de atacar uma politica publica especifica de gasto tributdrio, reonerando, horizontalmente em
determinado percentual a COFINS e a Contribuicdo Previdencidria, por exemplo, em todas as
politicas publicas que sdo executadas com algum tipo de renuncia, seja de Cofins, seja de
Contribuicdo Previdenciaria.

Ao fazer isso, estar-se-a efetuando uma reoneracdo justificada na auséncia dos efeitos
macroecondmicos (aumento de receita ou diminuicdo de despesa) que factualmente deveriam
ter ocorrido, no decorrer do crescimento dos subsidios (gastos) tributarios no periodo 2003-
2015, tal como ocorreu em outros paises. Esta seria uma reoneracdo que, simultaneamente,
contribuiria para o ajuste fiscal perseguido desde 2016, que é necessdrio tanto para estabilizar
a divida publica (como proporcdo do PIB) quanto para garantir a busca do crescimento
sustentavel.

11
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