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Perspectivas do Controle

sobre os Beneficios Fiscais:
Avaliaciao da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR)

Charles Mathusalém 1. INTRODUCAO

Soares Evangelista

Os beneficios tributdrios, crediticios e fi-
nanceiros alcangaram, em 2010, o montante
projetado de R 143,9 bilhoes, assim classifi-
cados: R 105,8 bilhoes de beneficios tributa-
rios, R§ 19,2 bilhdes de beneficios tributirios e
previdencidrios e R$ 18,9 bilhoes de beneficios
financeiros e crediticios.

Eunice Lemos A relevancia dos beneficios é definida
Rosal Daros

tanto pela materialidade dos valores envol-
vidos quanto pelo tratamento recebido na
Constitui¢ao Federal, no § 6° do seu art. 165,
que preceitua: “o projeto de lei orcamen-
taria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isen¢des, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza
Leonardo Rodrigues financeira, tributaria e crediticia” (BRASIL.
Albernaz Constituigao ..., 1998).

A seguir trataremos da conceituag¢io, da ma-
terialidade e dos instrumentos de controle uti-
lizados pelo Tribunal, quanto aos beneficios
tributdrios, crediticios e financeiros e, mais
adiante, o trabalho que o Tribunal vem desen-
volvendo no ambito da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR).

Virginia de Angelis
Oliveira de Paula 2. BENEFiICIOS DE NATUREZA TRIBUTARIA,
FINANCEIRA E CREDITICIA

Além das despesas autorizadas na Lei Ore¢a-
mentdaria Anual, outros instrumentos sao cada
Os autores sao servidores do vez mais utilizados para financiar politicas e
| Tribunal de Contas da Unido. programas de governo. Trata-se dos beneficios
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e incentivos de natureza tributdria, financeira
e crediticia, dos quais decorrem as chamadas
“rentincias de receitas”.

Os beneficios ou incentivos de nature-
za tributaria sdo também denominados “gas-
tos tributarios”. A expressao deriva do termo
em inglés tax expenditure, cunhado nos anos
1970, nos EUA!, em um esfor¢o de quantificar e
inserir os valores apurados no or¢amento nor-
te-americano. A utilizag¢ao do vocdbulo “gasto”
decorre da verificac¢ao de que tais mecanismos
possuem uma légica orgcamentaria associada,
com finalidades similares as do gasto direto,
previsto no orcamento. Ou seja, servem a con-
secugio de politicas e programas de governo,
com objetivos voltados para o desenvolvimento
econdmico ou social.

Contudo, a sua operacionalizagdo é extra-
fiscal, isto €, ndo ocorre via or¢camento, mas
por meio do sistema tributario, pela verten-
te da receita publica (TORRES, 2005, p.194).
Trata-se de provisoes tributdrias especiais, que
se afastam do sistema tributario de referéncia
e, portanto, constituem verdadeira exceg¢iao ao
principio tributario da isonomia, ja que alcan-
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gam apenas um grupo ou grupos especificos
de contribuintes. Dessa forma, possuem uma
condigdo regressiva, pois beneficiam poucos
em detrimento de muitos no rol daqueles que
pagam tributos, além de exigirem um patamar
elevado da carga de tributos para compensar a
perda de receitas (SURREY, 1973).

Por sua vez, os beneficios crediticios de-
correm de programas oficiais de crédito, que
oferecem condi¢gbes mais acessiveis para os
tomadores de empréstimo do que aquelas ofe-
recidas no mercado financeiro. Sdo calcula-
dos por meio da diferenca entre o custo de
captagio ou oportunidade do Estado e as ta-
xas efetivamente oferecidas ao setor privado.
Nesse caso, o subsidio concedido é também
chamado de subsidio implicito, uma vez que
acarreta gastos no or¢camento que nao estao
diretamente associados aos beneficios conce-
didos, mas a outras despesas, como o servigo
da divida publica.

Ja os beneficios financeiros constituem de-
sembolsos efetivos, realizados por meio de
equalizagoes de juros e precos, bem como da
assuncao de dividas decorrentes de saldos de
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obrigagoes de responsabilidade do Tesouro Na-
cional. Diferentemente dos beneficios crediti-
cios, os beneficios financeiros estdo previstos
no or¢camento, na forma das chamadas “sub-
vengdes econdmicas”, sendo, por essa razao,
também denominados “subsidios explicitos”.

Ao longo dos ultimos cinco anos, conforme
dados apresentados pela Secretaria de Politica
Econémica (SPE) e pela Secretaria da Recei-
ta Federal do Brasil (RFB), os valores dos be-
neficios tributdrios, crediticios e financeiros
apresentam uma evolugéo consideravel, verifi-
cada no grafico 2, que traz, ainda, os beneficios
previdenciarios.?

A crescente materialidade dos valores dos
beneficios concedidos pela Unido, cuja proje-
¢do para 2010, de R8 143,9 bilhoes, supera am-
plamente as despesas empenhadas em Satde e
Educagio, que somaram R$ 110,4 bilhdes no
mesmo ano (BRASIL, 2011), demonstra o uso
cada vez mais intenso desses instrumentos,
tanto para financiar politicas e programas de
governo, como para induzir comportamentos
que promovam determinados objetivos eco-
nomicos e sociais. No entanto, a concessiao
indiscriminada dos beneficios e incentivos tri-
butérios, financeiros e crediticios pode impac-
tar consideravelmente o equilibrio fiscal, uma
vez que reduzem o potencial de receitas a se-
rem auferidas pelo Estado.

|
Grafico 2:

Beneficios Tributarios,
Crediticios, Financeiros

e Previdenciarios
—2006/2010

R$ Bilhdes

2006 2007

B Financeiros e Crediticios

Ademais, com excec¢ao dos beneficios finan-
ceiros, que sdo explicitados no or¢gamento, os
demais carecem de mais transparéncia, para
que se possibilite conhecer e avaliar com mais
precisao os diversos instrumentos de que o
Estado se utiliza para viabilizar a a¢ao gover-
namental. Nesse sentido, merece destaque o
posicionamento do Fundo Monetario Interna-
cional (FMI) (2007) e da Organizagio para a
Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE) (2002), que recomendam, como boa
pratica de transparéncia fiscal, a inclusdo, na
documentagdo or¢amentaria, de um demons-
trativo com as principais rentincias fiscais do
governo. Aconselham, ainda, que, na medida
do possivel, as rentincias de receitas sejam dis-
cutidas em conjunto com as despesas em geral,
para que possam ser limitadas e revisadas, tal
como acontece com os gastos diretos.

A Constituicdo Federal de 1988, na esteira
da tendéncia internacional de quantifica¢io
dos beneficios tributdrios, trouxe um demons-
trativo comparavel ao recomendado pelos re-
feridos organismos internacionais. A previsdao
consta do art. 165, § 6°, da Carta Magna (BRA-
SIL. Constituigado ..., 1988), o qual estabelece
que o projeto de lei orcamentaria devera ser
acompanhado de “demonstrativo regionali-
zado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isengoes, anistias, remissoes,

143,9

126 1234

2008 2009 2010

M Tributérios Previdenciarios

FONTE: SPE (beneficios financeiros e crediticios) e RFB (beneficios tributarios e previdenciarios)

a8

Revista do TCU 121




Perspectivas do Controle sobre os Beneficios Fiscais: Avaliagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) //Artigos

subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributdria e crediticia”. A quantificagdo das
rentncias permite dar transparéncia a uma
parcela relevante do gasto publico, que, como
visto, fica oculta da apreciag¢ao da sociedade.
Quanto a necessidade de regionalizac¢ao dos
efeitos desses beneficios, ressalta-se que de-
corre de outra determinagido do constituinte
originario, qual seja, a de que tais instrumen-
tos sejam utilizados para a promocgao do obje-
tivo fundamental de redugdo das desigualdades
regionais (BRASIL. Constitui¢do ..., 1988,
art. 43). Permite-se, assim, verificar se os se-
tores e as regides beneficidrias, de fato, aten-
dem ao interesse publico.
Além do demonstrativo, outras limitagdes
e condi¢des foram inseridas no ordenamento
juridico como meios para se coibir o uso per-
nicioso de tais instrumentos. Ainda na Cons-
titui¢ao Federal, a aplicagao das subvengoes e
as rentincias de receitas foram expressamente
incluidas como itens a serem fiscalizados pelos
controles externo e interno (art. 70).
Especificamente quanto aos beneficios tri-
butarios, também cabe menc¢do a cautela do
constituinte ao deixar expresso que se subme-
tem ao principio da estrita legalidade tributaria
(BRASIL. Constituigao ..., 1988, art. 150, § 6°),
somente podendo ser instituidos por lei especi-
fica. Isso porque, se tais previsdes acarretam a
modificagdo do tributo, e se o tributo somente
pode ser instituido por lei, a alteragao de seus
elementos constitutivos apenas pode ocorrer
mediante lei em sentido estrito, a qual pode es-
tabelecer condigdes para frui¢cao do beneficio.
Um dos avangos normativos de mais re-
percussido ocorreu com a publicacio da Lei
Complementar 101/2000, ou Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF), que trouxe dispositivo
que buscava inibir a guerra fiscal que os Esta-
dos travavam para atrair investimentos para
os territorios. Foram estabelecidas condigdes
a serem observadas quando da concessio ou
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ampliagdo de incentivos ou beneficios de na-
tureza tributdria, com vistas a assegurar que o
impacto orgamentdrio-financeiro fosse estima-
do e compensado, de modo a se resguardar o
equilibrio fiscal (BRASIL. Lei ..., 2000, art. 14).

Entre essas condi¢des, chamam atencao as
medidas de compensacio, que devem ser esta-
belecidas quando a rentincia for instituida no
curso do exercicio fiscal (BRASIL. Lei ..., 2000,
art. 14, inciso II). O legislador expressamente
as restringiu aquelas que impliquem aumento
de receita, como elevacio de aliquotas, amplia-
¢ao da base de calculo, majoragao ou criagao de
tributo ou contribui¢do. Embora a previsao te-
nha aumentado significativamente o custo po-
litico para a cria¢do de beneficios tributarios, a
previsdo ndo foi suficiente para refrear a guerra
fiscal entre os Estados e tampouco para evitar
o uso de outros mecanismos, nao autorizados
pelo legislador, como medidas de compensagiao
as renuncias de receitas tributarias. Conforme
verificado em levantamento realizado pelo TCU
(BRASIL. Tribunal ..., 2010a), a institui¢ido de
beneficios tributarios pela Unido tem sido fre-
quentemente compensada com o uso de exces-
so de arrecadag¢do ou mesmo com “ajustes na
programagao or¢amentdria e financeira da des-
pesa publica”, medidas bastante distintas da-
quelas previstas no inciso II do art. 14 da LRF.

A partir de 2006, a Lei de Diretrizes Orga-
mentarias (LDO) passou a conter dispositivo
que limita o prazo de vigéncia dos beneficios
tributarios a, no maximo, cinco anos. Com o
dispositivo, busca-se corrigir uma distor¢ao do
processo de aprovagido dos gastos tributarios.
Embora tenham uma légica orcamentaria em-
butida, os gastos tributarios nao se submetem
ao mesmo processo de discussio e decisdo a
que se sujeitam as despesas publicas, quan-
do da submissdo da proposta or¢gamentaria ao
Poder Legislativo. Nesse sentido, um dos prin-
cipais objetivos da limitag¢do de sua vigéncia
consiste em garantir que as rentincias sejam
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avaliadas, uma vez que terdao que passar pelo
crivo do Poder Legislativo ao menos quando de
sua renovacao.

A previsao vai ao encontro da recomendagio
do FMI (FUNDO MONETARIO INTERNACIO-
NAL, 2007, p. 80), mencionada anteriormente,
de acordo com a qual, in verbis, “um demons-
trativo das principais rentincias fiscais do go-
verno central deve constar obrigatoriamente
do or¢gamento ou da respectiva documentagio
fiscal, indicando a finalidade de cada provisdo
sob a 6tica da politica publica, sua duragio e
os beneficidrios a que se destina”. Da leitura da
recomendacio, depreende-se que ha aspectos
caros ao controle e a transparéncia dos bene-
ficios fiscais ainda néo tratados pelo legislador
péatrio, em especial a indica¢ao da finalidade
pretendida com a rentincia.

Ainda é longo o caminho a percorrer no que
diz respeito a normatizacao dos beneficios, com
vistas a promover a sua transparéncia, avalia-
¢ao e controle. Os pontos destacados mostram
os avangos ja obtidos, mas, a0 mesmo tempo,
ressaltam as caréncias a serem supridas.

Uma delas, fundamental para que se pos-
sa avaliar a efetividade do uso dos beneficios
tributdrios, financeiros e crediticios, consiste
em Se tornar inequivoca a obrigag¢ao de que
sejam estabelecidos objetivos e metas a serem
alcangados quando de sua concessido. Outra
consiste no aprimoramento das estimativas
e da divulgacdo dos custos deles decorrentes,
imprescindiveis para que se possam avaliar
os reais beneficios gerados para a sociedade a
partir de sua utilizagdo para financiar politi-
cas publicas. Uma terceira diz respeito a dotar
os 6rgaos e entidades gestores de beneficios
tributdrios, financeiros e crediticios com re-
cursos suficientes para desempenharem, de
forma adequada, os papéis que as legislagdes
especificas de cada beneficio lhes atribuem no
processo de concessdo, acompanhamento, fis-
calizagdo e avaliagao.
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Nesse sentido, o Tribunal de Contas da
Uniao, no exercicio de competéncias consti-
tucionais e daquelas estabelecidas na Lei Or-
ganica e no Regimento Interno, e com base na
missdo de contribuir para o aperfeicoamen-
to da Administra¢ao Puiblica em beneficio da
sociedade, tem desempenhado um papel de
grande relevo no controle dos beneficios tri-
butarios, financeiros e crediticios.

3. INSTRUMENTOS DE CONTROLE
DOS BENEFiCIOS TRIBUTARIOS,
FINANCEIROS E CREDITICIOS NO TCU

O controle dos beneficios de natureza tribu-
taria, financeira e crediticia pelo Tribunal de
Contas da Unido tem como objetivo verificar
a legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficicia
e economicidade das agdes dos 6rgaos e enti-
dades que tenham atribui¢do administrativa
de conceder, gerenciar ou utilizar os recursos
decorrentes dos beneficios. Também deve ser
avaliado, de acordo com o Regimento Interno
do Tribunal de Contas da Unido, o real benefi-
cio socioecondmico desses beneficios.

Para tanto, sdo utilizados os instrumentos de
fiscalizagdo consagrados pelo TCU, em especial
levantamentos de auditorias, acompanhamen-
tos, monitoramentos, inspegdes e auditorias de
natureza operacional e de conformidade. Tais
agoes sao realizadas sem prejuizo do julgamen-
to das tomadas e prestacgdes de contas apre-
sentadas pelos 6rgaos e entidades gestores de
rentincias, cuja forma e contetdos sio discipli-
nados pelo Tribunal. Alteragdes recentes nessa
disciplina tém implicado significativos avangos
no controle efetuado sobre as rentncias.

O exame dos beneficios sob o aspecto da
conformidade ocorre, preferencialmente, nos
trabalhos concernentes aos atos e fatos relati-
vos a execucgdo dos valores beneficiados. Nas
fiscalizagbes, sao utilizados os mesmos instru-
mentos aplicados aos trabalhos direcionados
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as despesas publicas. Assim, para realizar a
fiscalizacao dos beneficios, tém sido adotados
instrumentos como a Matriz de Planejamento,
ferramenta direcionadora dos trabalhos, junta-
mente com a Matriz de Risco e Sele¢do. Na fase
do Planejamento, tem-se como foco a seleg¢do
das modalidades de beneficio sob o ponto de
vista do risco, releviancia e materialidade, bem
como a defini¢ao do objeto a ser auditado.

A forma de controle com base nas Presta-
¢oes de Contas, por sua vez, conta com dois
produtos distintos. O primeiro € materializado
nos Relatérios de Gestao das Unidades Jurisdi-
cionadas (UJ) que prestam ou tém suas contas
tomadas pelo Tribunal. O segundo diz respeito
ao Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas
do Governo da Republica.

Os Relatérios de Gestdo sao fornecidos pe-
las unidades jurisdicionadas e constituem im-
portantes elementos a elaboragdo das analises
feitas acerca da aplicagdo dos beneficios ad-
ministrados por 6rgaos e entidades do Poder
Executivo. Tais analises tém o propoésito de
atender ao disposto no art. 1°, inciso [V e § 1°,
c/c o art. 2°da Lei 8.443/1992 (BRASIL. Lei ...,
1992), que se coaduna com a determinacgio
insculpida no art. 165, § 6°, da Constitui¢ao
Federal (BRASIL. Constituicao ..., 1988) e
com os art. 5°, inciso II, e 14 da LRF (BRASIL.
Lei ..., 2000). Essa forma de controle iniciou-
-se em 2008, com a edi¢do da Instru¢io Nor-
mativa TCU n. 57/2008 (BRASIL. Tribunal ...,
2008b), que reestruturou os processos de pres-
tacao e tomada de contas ordinarias. Entre as
alteragdes, foram introduzidas informagoes a
serem prestadas sobre os beneficios tributa-
rios, em razao da crescente materialidade e
relevancia desses beneficios nas financgas fede-
rais nos ultimos anos. Hoje, encontra respaldo
na IN TCU 63/2007, no art. 4°, § 3°, da Decisao
Normativa n. 107/2010 (BRASIL. Tribunal ...,
2010b), e na Portaria - TCU n. 277/2010 (BRA-
SIL. Tribunal ..., 2010c¢).
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Com a mudanga, procurou-se obter um qua-
dro geral dos beneficios geridos pelas Uls, para
se viabilizar o exame mais detido sobre a le-
galidade, legitimidade, eficiéncia, eficdcia e
efetividade. Dessa forma, as unidades jurisdi-
cionadas sio orientadas a registrar, em relagao
a cada modalidade de beneficio, um rol especi-
fico de informagoes que demonstre a legislac¢io,
a natureza, os valores, os objetivos socioeco-
noémicos, os beneficidrios, a forma de fruigdo
e situagdo quanto a regularidade tributaria,
aos projetos, aos mecanismos de prestagao de
contas, as metas e aos indicadores, bem como
aos resultados dos acompanhamentos, das fis-
calizagdes e das avaliacgoes realizadas em cada
exercicio financeiro.

No tocante ao controle via Prestagao de
Contas do Presidente da Reptiblica, também se
tem buscado reestruturar as informagoes pres-
tadas por intermédio da Controladoria-Geral
da Unido (CGU). E relevante que os dados e in-
formagdes referentes aos beneficios tributarios
geridos pelas unidades da Administrag¢ao Publi-
ca sejam certificados pelos 6rgiaos de controle
interno antes do encaminhamento ao Tribunal.
O constante aperfei¢coamento do controle in-
terno sobre os beneficios € agdo importante no
exercicio da fun¢ao constitucional de auxiliar o
controle externo e contribuir, significativamen-
te, para a elaborag¢do de um pronunciamento
qualificado e isento do TCU, no ambito do Pa-
recer sobre Contas do Presidente, acerca dos
aspectos de conformidade e legalidade dos atos
dos gestores puiblicos de beneficios.

As analises realizadas no Relatério sobre as
Contas do Governo da Republica abordam o vo-
lume, a identifica¢do e o comportamento dos
valores dos beneficios tributarios, financeiros e
crediticios no periodo de competéncia das con-
tas, e estabelecem comparagao com os periodos
anteriores. A teor das analises que vém sendo
realizadas nos relatérios, ha predominancia, na
esséncia, de avaliagbes comparativas entre os va-
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lores dos beneficios, segundo uma série temporal,
que nao abrange a eficicia dos programas tocados
por beneficios tributarios. E premente, portanto,
a necessidade de que a analise seja complemen-
tada com avaliagGes sobre os resultados das po-
liticas publicas que fazem uso de tais beneficios
como instrumentos de financiamento.E essen-
cial pontuar que a avaliagdo dos beneficios no
contexto da Prestacdo de Contas do Presiden-
te qualifica os termos do parecer emitido pelo
Tribunal, que subsidiara o julgamento dessas
contas pelo Congresso Nacional. O resultado
a ser alcangado a partir dessa perspectiva nao
deve se restringir, portanto, a uma avalia¢do
quanto a dimensao da materialidade e a rele-
vancia da participa¢do dos beneficios tributa-
rios, financeiros e crediticios no conjunto das
fun¢des orcamentérias, mas conhecer, de fato,
a eficdcia das politicas publicas financiadas
com tais beneficios. Logo, é de interesse pu-
blico responder a seguinte indagacdo: em que
medida os recursos publicos materializados em
beneficios tributdrios, financeiros e crediticios
contribuem, de fato, para alcancgar os resulta-
dos previstos em programas de determinada
politica puiblica?

Para atender a essa indagacao e a crescente
demanda da sociedade e do Parlamento pelo
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bom emprego dos recursos publicos, ha que se
atualizar a perspectiva de analise no Ambito do
Relatorio sobre as Contas do Governo. Por con-
seguinte, deve-se estabelecer um conjunto de
medidas entre os 6rgaos de controle e aqueles
da administragao tributaria, politica econémi-
ca e gestdo de tais beneficios, com o objetivo
de viabilizar a demonstrag¢io dos resultados no
contexto de avaliagdes de politicas publicas,
consoante os termos dos incisos I e II do art.
74 da Constitui¢ao Federal® (BRASIL. Consti-
tuicao ..., 1988) e o sentido das deliberagdes
constantes do Acérdao 1.718/2005-TCU-Ple-
nario (BRASIL. Tribunal ..., 2005b).

O TCU ja tem realizado a¢des nessa dire-
¢do, as quais visam a melhoria do enfoque do
controle sobre tais beneficios. Na vanguarda,
estdo programadas, no ambito do TMS - De-
senvolvimento Regional, avaliagdes sobre os
objetos essenciais ao desenho constitutivo de
uma politica puiblica financiada com benefi-
cios tributarios, qual seja, a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR). Nes-
se caso, as agdes de controle programadas
deverao responder a questdes fundamentais
como objetivos, metas, produtos, beneficios
e outras, dentro de relagoes de causalidades
entre si. Os resultados desse caso-piloto deve-
rao subsidiar a elaborac¢ao do Parecer sobre as
Contas do Governo no periodo de 2011-2012,
sendo explicitados no Relatério que precede
o Parecer.

4. A POLITICA NACIONAL DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL (PNDR)

As disparidades sociais e econ6micas entre
as diversas regides do Brasil sdo uma herancga
do proprio processo de formacgio e desenvolvi-
mento do Estado brasileiro, em que as dinami-
cas de ocupacgio territorial e de concentragiao
de renda e producio resultaram em padrdes de
desigualdade em diferentes escalas.
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Demonstrando compreensao sobre a rele-
vancia do problema, a Constitui¢ao (BRASIL.
Constitui¢do ...,1988) fixou a busca pela redu-
¢ao das desigualdades regionais como um dos
objetivos fundamentais da Republica*. Ao ser
algada ao plano constitucional, a questdo deve
ser tratada no ambito de politicas de Estado a
serem empreendidas por todos os governos e
nos trés niveis da Federacgao.

Além disso, o tema desenvolvimento re-
gional tem, pela prépria natureza, um cara-
ter multissetorial, capaz de comportar agdes
provenientes de diferentes 6rgios e entida-
des publicas, com objetivos complementares
e convergentes. A rigor, os diversos programas
publicos que tenham finalidades especificas de
desenvolvimento econémico e social podem ter
uma distribui¢ao segundo critérios territoriais,
de forma a contribuir para minimizar as dife-
rengas entre as regioes brasileiras.

De maneira mais especifica, o Governo Fe-
deral estabeleceu a Politica Nacional de De-
senvolvimento Regional (PNDR), por meio
do Decreto 6.047/2007 (BRASIL. Decreto ...,
2007a), com o objetivo declarado de reduzir
as desigualdades regionais e ativar os poten-
ciais de desenvolvimento das regides do pais.
A PNDR forneceu diagnésticos para orientar a
atuagio governamental e passou a congregar
uma série de instrumentos existentes, para os
fins de estimular regides com niveis socioeco-
ndémicos historicamente abaixo da média na-
cional. A iniciativa de formalizar a politica deve
ser louvada, pois a existéncia de um normativo
contribui para que haja diretrizes objetivas e
integradas, capazes de direcionar e articular o

B T TR
Tabela 1 . Tributrios 28
Valores dos beneficios

Crediticios 4,2

fiscais e financeiros (em
R$ bilhdes)

FONTES: RFB; SPE/MF / * Estimativa
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trabalho dos gestores puiblicos que atuam na
questao do desenvolvimento regional.

Os principais instrumentos de execugao dos
planos, programas e a¢oes da PNDR supera-
ram, em seu conjunto, o valor anual de cerca de
R# 23 bilhoes em 2010, incluindo: o Orgamento
Geral da Unido; os Fundos Constitucionais de
Financiamento das Regioes Norte (FNO), Nor-
deste (FNE) e do Centro-oeste (FCO), em que ha
forte presenga de beneficios de natureza crediti-
cia; os Fundos de Desenvolvimento do Nordeste
(FDNE) e da Amazoénia (FDA); os Fundos de In-
vestimento da Amazo6nia (Finam) e do Nordes-
te (Finor), constituidos por incentivos fiscais; e
uma série de beneficios tributarios destinados,
sobretudo, ao Norte e ao Nordeste do Brasil.

Considerando os elevados montantes que
representam anualmente, superiores a R§ 5
bilhdes, é importante identificar os incenti-
vos fiscais empregados como instrumentos de
viabilizagao da PNDR: redu¢dao do Imposto de
Renda - fixa; redu¢do do Imposto de Renda
— escalonada; depésito para reinvestimento;
depreciacio acelerada incentivada no proprio
ano de aquisi¢ciao do bem e desconto, em 12
meses, dos créditos para contribui¢cao do PIS/
PASEP e da COFINS; e iseng¢des do adicional
ao Frete para Renovacgao da Marinha Mercan-
te (AFRRM) e do IOF nas operagdes de cambio
de importagao.

Na tabela 1, demonstra-se a materialida-
de dos beneficios tributarios identificados na
PNDR, assim como dos beneficios crediticios
associados aos Fundos Constitucionais de Fi-
nanciamento (FNO, FNE e FCO), em uma série
histérica de S anos.

3,7 4,1 4,2 6,4

4.1 55 54 6,2
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5. O CONTROLE EXTERNO SOBRE A
PNDR E OS ENTRAVES DA POLITICA

O TCU elegeu o desenvolvimento regional,
em 2009, como um dos Temas de Maior Signi-
ficancia (TMS), os quais sdo trabalhos priori-
tarios a serem realizados por sua relevancia e
o seu interesse para a sociedade. Nessa linha,
realizou-se, inicialmente, um levantamento de
auditoria no ambito do TC 013.705/2009-6, re-
latado pelo Exmo. Ministro José Jorge (BRASIL.
Tribunal ..,, 2009b), com o objetivo de conhe-
cer a PNDR, a atuacao dos diversos agentes e
instrumentos dessa politica, e os seus mecanis-
mos de financiamento, com destaque para os
beneficios tributdrios e crediticios, que atual-
mente superam R$ 12 bilhdes a cada ano.

No ambito da fiscalizac¢io, foram identifica-
das diversas limitagoes capazes de impactar os
resultados das ag¢des governamentais, como:
auséncia de indicadores, metas e avaliagiao de
resultados associados a Politica e aos seus pro-
gramas; falta de coordenagdo interministerial,
demonstrada pela falta de operacdo, desde 2006,
da Camara de Politicas de Integragdo e Desen-
volvimento Regional, a quem caberia a articula-

|
Tabela 2

Problemas identificados
pelas auditorias do

TCU em entidades
relacionadas a PNDR

Falhas de Planejamento

Inobservancia das Diretrizes da PNDR

Problemas como auséncia de indicadores e metas quantitativas, inclusive para direcionar a
distribuicao de recursos por regides prioritarias da PNDR.

¢do dos 6rgaos e entidades publicas em torno da
PNDR; distribui¢ao territorial dos recursos com
pouca aderéncia ao diagnéstico de desigualdade
na escala sub-regional; aplica¢ido parcial de re-
cursos disponiveis; auséncia de monitoramento
das a¢des e seus resultados; indicios de insufici-
éncia dos controles internos das entidades que
operam os instrumentos da politica.

Com o propo6sito de corrigir as referidas falhas,
o TCU prolatou o Acérdao 2.919/2009-TCU-Ple-
nario (BRASIL. Tribunal ..., 2009b), dispondo
uma série de recomendagdes a Casa Civil da
Presidéncia da Reptiblica, ao Ministério da Inte-
gracao Nacional e a Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos (SPI/MP). Além
disso, a decisdo autorizou a realiza¢ao de varias
auditorias para aprofundar a fiscaliza¢do nos
instrumentos e mecanismos de financiamento
da PNDR, por meio da atuagido de diversas uni-
dades técnicas do Tribunal: Sudene e FNDE (Se-
cex-PE); FCO (2% Secex); FNE (Secex-CE); FNO
e FDA (Secex-PA); Departamento de Gestao dos
Fundos de Investimento (4* Secex).

Como resultado imediato das fiscalizagtes
empreendidas, foi identificado um conjunto am-
plo e grave de problemas, sintetizado na tabela 2.

Tipo de Falha ou Irregularidade

Auséncia de Planos Regionais de Desenvolvimento

MI, Casa Civil, Sudene, Sudam

MI, SPI (MP), FNE/
Sudene, FNO/Sudam

DGFI - Finam/Finor, FCO/BB, FNO/

Falhas no direcionamento de recursos em relagdo as diretrizes e prioridades estabelecidas pela PNDR. Basa, FDA/Basa

Deficiéncias Institucionais

Falhas relacionadas a falta de estrutura ou processos de trabalho para o desempenho da

missdo institucional da entidade.

Fragilidades dos Controles Internos e Sistemas de Informacao

Deficiéncias nos sistemas de informagao, nos controles internos, nas atividades de gestao de
riscos e nos processos de fiscalizacdo e auditoria.

Auséncia ou Insuficiéncia de Avaliagoes e Publicacdo de Relatorios

Omissao ou deficiéncias na realizacdo de avaliagdes sisteméticas e na publicagdo de resultados

MI, FCO/BB, FNE/Su-
dene, FDA/Sudam

DGFI — Finam e Finor, FDNE/
Sudene, FCO/BB, FNE/BNB, FNO/
Basa, FDA/Sudam

MI, SPI (MP), FDNE/Sudene,
FCO/BB, FNE/BNB, FNO/

para a sociedade, especialmente em relagdo ao impacto socioecondmico da aplicagdo dos recursos.  Sudam, FDA/Basa

Irregularidades nas Operagoes

Falhas diversas associadas ao processo de gestdo das operagées contratadas.

FONTE: TCU
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DGFI - Finam/Finor, FNE/BNB, FNO/
Basa, FDA/Basa, FDNE/Sudene
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Esse conjunto de problemas importa no au-
mento da probabilidade de utilizag¢ao inadequa-
da dos recursos disponiveis, afetando a eficiéncia
e a eficdcia das ac¢des decorrentes da politica.
Ademais, aumenta a chance de que ocorram
desvios na execugao dos programas e na utiliza-
¢do dos instrumentos de financiamento.

Dessa forma, problemas como a auséncia
de planos regionais de desenvolvimento para
o Nordeste e para a Amazo6nia impedem que a
atuagdo governamental ocorra de forma orga-
nizada e pautada por diagndsticos e objetivos
acurados, com a identificagdo adequada das
necessidades de cada territério e das agdes que
podem contribuir para supera-las.

No mesmo sentido, as falhas de planeja-
mento em geral operam no sentido de reduzir
a eficiéncia no aproveitamento dos recursos
publicos e a eficicia das a¢des do governo,
uma vez que a falta de indicadores e metas
quantificadas prejudica o processo de gestdo
da Politica. O mesmo problema esta relacio-
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nado a inobservancia das diretrizes da PNDR,
que impede o direcionamento dos recursos em
conformidade com as prioridades definidas na
Politica, com reflexos na efetividade da atua-
¢do publica.

As deficiéncias institucionais e as fragili-
dades dos controles internos e sistemas de
informacgio trazem riscos também relevan-
tes, aumentando as chances de que os vulto-
sos recursos publicos investidos venham a ser
desviados de suas finalidades, seja devido a ir-
regularidades graves, como fraudes, ou a falhas
de gestdo que reduzam a eficiéncia dos instru-
mentos de financiamento.

Por sua vez, a auséncia ou insuficiéncia
de avalia¢oes e de publicagao de relatérios
implicam a ruptura do processo de gestiao da
politica puablica, ao impedir que a aferi¢édo
sistematica dos resultados alcanc¢ados possa
contribuir para a melhoria da a¢ao governa-
mental. Nao se permite, com isso, que se co-
nheg¢am os éxitos e as falhas da PNDR, e em
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que medida seus objetivos vem sendo alcanga-
dos. Da mesma forma, a auséncia de relatérios
previstos nos normativos que regulam a exe-
cugdo da politica reduz a transparéncia para a
sociedade em relagido as agdes empreendidas
e aos resultados alcangados.

Por fim, as diversas irregularidades opera-
cionais verificadas merecem atenc¢ao por parte
do TCU, dos gestores e da sociedade. H4 uma
vasta gama de questdes a serem consideradas,
incluindo desde aspectos formais a problemas
sérios relacionados a aplicagdo de recursos pu-
blicos, ensejando a¢des corretivas.

6. PERSPECTIVAS PARA AS ACOES
DE CONTROLE DA PNDR

Como mencionado, as fiscaliza¢des e o
exame das prestac¢des de contas com foco nos
beneficios tributarios e financeiros tém se con-
centrado, sobretudo, no exame de legalidade da
concessao, nos aspectos operacionais da gestao
e nas andlises quantitativas sobre a variagao
temporal dos montantes. Ha a necessidade,
assim, de aprimorar o controle externo sobre

56

a renudncia de receita e sobre os beneficios de
natureza financeira, enfocando os beneficios
também em termos dos resultados gerados a
partir dos objetivos propostos no desenho das
politicas ptublicas.

Sob esse enfoque, a avaliagao dos beneficios
nio pode ser realizada fora do contexto da po-
litica que financia, pois € preciso compreender
sua interagdo com outras fontes de recursos e
instrumentos de execug¢io, assim como seu pa-
pel para que determinados objetivos publicos
sejam alcancgados.

E nesse sentido que devem ser pensadas as
proximas agdes de fiscalizagdo sobre a PNDR.
Em que pese a elevada presenca de beneficios
tributarios (R$ 6,4 bilhdes) e crediticios in-
vestidos (R$ 6,2 bilhoes), e a importancia de
que continue sendo auditada a legalidade da
sua aplicagao, torna-se necessario avangar na
compreensao da logica interna da Politica e na
avaliagdo dos seus mecanismos de governancga.
A partir desse entendimento, serd possivel afe-
rir de que forma e em que medida os beneficios
fiscais e crediticios estao gerando os resultados
esperados pela sociedade.
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Com a escolha do desenvolvimento regio-
nal novamente como TMS em 2011, tem-se
a oportunidade de dar prosseguimento a uma
estratégia de médio e longo prazo para o acom-
panhamento da PNDR e dos demais esforgos da
Uniao destinados a redugio das desigualdades
regionais brasileiras, projetando a¢oes de con-
trole externo por todas as fases que compdem
o ciclo da politica ptuiblica.

Inicialmente, serdo realizados levantamen-
tos, com os propositos de identificar as matri-
zes 16gicas da Politica e seus instrumentos de
realizagdo, e de avaliar os indicadores, os ob-
jetivos e metas associados a cada programa e
mecanismo de a¢do de governo. Para tanto, o
primeiro trabalho devera utilizar a ferramen-
ta denominada Marco Légico, adotada como
técnica de auditoria pelo TCU por meio da
Portaria 39/2001 (BRASIL. Tribunal ..., 2001).

Nos termos do referido normativo, o Marco
Légico € um modelo analitico para orientar a
formulagdo, a execu¢do, o acompanhamen-
to e a avaliacdo de programas ou de proje-
tos governamentais, propiciando verificar a
compatibilidade 16gica entre, sucessivamen-
te, a finalidade (ou seja, o impacto da agio
governamental), o objetivo, os produtos e as
atividades realizadas. A partir do Marco L6-
gico da PNDR, sera possivel identificar, mais
objetiva e precisamente, de que forma os be-
neficios fiscais e crediticios contribuem, de
forma integrada aos demais instrumentos,
para a consecucgio dos objetivos de reducgio
das disparidades sociais e econOmicas entre
as regides brasileiras.

No mesmo periodo, serdao conduzidos os
monitoramentos das auditorias que integra-
ram o TMS Desenvolvimento Regional 2009-
2010, e sera realizada auditoria operacional
para acompanhar a elabora¢ao dos Planos
Regionais de Desenvolvimento, a cargo do
Ministério da Integrag¢ao Nacional e das Supe-
rintendéncias Regionais de Desenvolvimento.
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Por fim, estd programada a realiza¢do de um
levantamento de risco para orientar a estraté-
gia de acompanhamento da PNDR a médio e
longo prazo, e a elaboragio de roteiro para topi-
co especifico sobre Desenvolvimento Regional
no Relatério das Contas de Governo de 2011.

Com o conjunto de auditorias e a persistén-
cia de trabalhos com esse foco sobre a PNDR,
projeta-se fornecer contribui¢des importan-
tes para todo o ciclo da politica pablica, que
envolve: o planejamento da atuag¢io governa-
mental, o estabelecimento de indicadores e
metas para os programas de governo, o fortale-
cimento da atuagio das instancias de coorde-
nagao intra e inter-regional, o monitoramento
das ag¢des e a avaliacdo dos resultados da po-
litica, a capacitagdo institucional para gestao
da politica e seus instrumentos de atuacgio,
a existéncia de controles internos que per-
mitam assegurar condi¢bes confidveis para a
aplicacio dos recursos federais e a prestagio
de contas a sociedade acerca dos resultados
da politica.

7. CONCLUSAO

O controle por parte do Tribunal sobre os
beneficios tributérios, financeiros e credi-
ticios se torna cada vez mais necessario no
contexto das contas publicas. Isso porque os
subsidios se comportam dentro de uma légica
similar a do gasto direto, sobretudo, no senti-
do de financiarem politicas publicas direcio-
nadas ao desenvolvimento regional, setorial
e social. Ademais, faz-se preciso considerar
a materialidade crescente dos valores envol-
vidos pelo conjunto dos beneficios, uma vez
que a elevag¢iao dos montantes no periodo de
2006 a 2010 foi de aproximadamente 42,3%,
quando sua estimativa alcangou R$ 143,9 bi-
lhoes, superando o valor das despesas execu-
tadas na maior parte das fun¢des sociais do
Orgamento da Uniao.
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Em que pesem as condig¢des previstas no
ordenamento juridico com a finalidade de au-
mentar a transparéncia e propiciar o controle
sobre esses instrumentos de financiamento de
politicas publicas, especialmente na Consti-
tui¢ao Federal e na Lei de Responsabilidade
Fiscal, sdo necessarios avangos que permitam
avaliar os beneficios no contexto mais abran-
gente das préprias politicas financiadas.

Dessa forma, consoante a missiao do Tri-
bunal de auxiliar o Legislativo nas decisoes
acerca do financiamento da a¢do governa-
mental, inclusive por meio de recursos re-
nunciados, vislumbra-se a necessidade de
alterar a modelagem dos instrumentos de
controle, em especial, os termos do Relatério
de Contas do Governo, com vistas a melhor
evidenciar os resultados alcan¢ados com a
aplicacgio desses recursos.

Mais ainda, seria possivel, a partir da afe-
ri¢do dos custos incorridos e dos resultados
alcangados, realizar o cotejo com as demais
decisdes tomadas no ciclo or¢camentario e ex-
traorcamentario no Congresso, sempre con-
siderando os objetivos e metas associados as
politicas publicas em formulag¢ao ou em cur-
so. Com isso, as analises resultantes pode-
riam aprimorar a transparéncia fiscal e, por

conseguinte, o processo de accountability na
Administrag¢ao Pablica.

Um dos primeiros progressos nesse senti-
do diz respeito aos objetivos e a metodologia
que vem sendo adotada na fiscalizagéo re-
ferente a PNDR. No ambito do TMS Desen-
volvimento Regional 2011-2012, busca-se
dimensionar, sob a perspectiva dos objeti-
vos, metas e produtos dessa politica, em que
medida os recursos puiblicos, incluindo os
beneficios fiscais e financeiros, concorrem
para a consecug¢ido dos propdsitos da atua-
¢do governamental. As conclusoes desse tra-
balho também poderao contribuir para que
sejam modelados e coordenados entre si os
procedimentos de fiscalizag¢ao dos 6rgaos de
controle interno e externo, com vistas a me-
lhoria da tomada de decisao pelos gestores e
legisladores acerca da alocagdo dos recursos
publicos, sobretudo, os decorrentes dos sub-
sidios concedidos pelo Estado.

Trata-se, enfim, de avangos ambiciosos a se-
rem conquistados de forma paulatina pelo Tri-
bunal, a partir da adequagao das sistematicas
de avaliagao e controle exercidas sobre os sub-
sidios explicitos e implicitos, compreendendo-
-se o papel dos beneficios no desenho légico
das politicas puablicas e programas de governo.
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NOTAS

1 A expressao foi cunhada pelo professor e entdo Secretario-Assistente de Politica Fiscal do Departamento do Tesouro dos
Estados Unidos, Stanley S. Surrey, que em seu livro “Pathways to Tax Reform: The Concept of Tax Expenditures”, publicado
em 1973, definiu os gastos tributarios como “programas de assisténcia financiados pelo governo por meio de provisdes
tributarias especiais e ndo de gastos diretos do governo”.

2 Os beneficios previdenciarios sao estimados separadamente dos tributarios pela RFB, conforme “Demonstrativo dos Gastos

Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria (Gastos Tributarios)”, elaborado anualmente por essa Secretaria.

3 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de:
| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos orgamentos
da Uniao;
Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos érgaos e entidades da administracao federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito privado;

4 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;
Il - erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.
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