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1. Tema, contexto e delimitacio de escopo

O sistema tributario ¢ estabelecido para proporcionar um conjunto de objetivos para a
sociedade. De acordo com Avi-Yonah (2006), as finalidades essenciais do sistema tributario sdo o
financiamento das politicas publicas, a distribui¢ao de riqueza e a regulagdo de condutas. Por sua vez,
Siglitz (2000) sustenta que um “bom” sistema tributario deve ser caracterizado pelos atributos de
eficiéncia econdmica; simplicidade administrativa; flexibilidade a evolu¢ao do contexto econémico;
transparéncia e responsividade politica; e justi¢a fiscal.

Nesse contexto, merece atengdo as repercussdes da concessdo de beneficios tributarios para
viabilizar eventuais objetivos econdmicos ou sociais. Os beneficios tributdrios ndo estdo sujeitos ao
escrutinio constante do processo orgamentario anual. Além disso, implicam em maior complexidade
do sistema tributario e em potenciais externalidades negativas para a economia de livre mercado. Por
fim, ndo possibilitam afericdo precisa de eficacia distributiva exercem impacto significativo nas
contas publicas (Sbardelotto, 2022).

Ocorre que os requisitos estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101) para que os beneficios fiscais ndo comprometam a sustentabilidade das contas
publicas nem sempre € observado com rigor absoluto. Estudo de Sbardelotto (2022) aferiu que 66%
de proposi¢des legislativas que concederam beneficios fiscais ap6s a Lei de Responsabilidade Fiscal
ndo contemplaram estudo de impacto fiscal, e 76% delas nao indicaram medidas de compensagao
fiscal, nas respectivas exposicoes de motivo ou justificativas de projeto de lei.

Nao se pode olvidar ainda que os beneficios fiscais envolvem restri¢cdes a igualdade e a livre
concorréncia, razao pela qual devem ser fundamentados em finalidades extrafiscais estabelecidas em

conformidade com os principios constitucionais da ordem economica e social. (Ledo, 2017). Contudo,
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Sbardelotto (2022) também aponta que os beneficios fiscais sdo frequentemente concedidos sem
qualquer avaliagdo de objetivos e metas pretendidos para a concretizagdo de eventuais finalidades
extrafiscais, assim como que sdo usualmente instituidos em carater permanente, sem designacao de
responsaveis pela avaliagdo constante de efeitos concreto proporcionados e de revisdes ou revogagdes
necessarias para garantir a conformidade com os principios constitucionais do sistema tributario e da
ordem econdmica. Mesmo nesse cenario, Correia Neto (2015) avalia que o controle exercido pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) em relacdo aos beneficios tributarios ainda € essencialmente
pautado pelos veiculos legislativos por meio dos quais sdo concedidos.

Nao obstante, algumas inovacdes recentes podem ser destacadas no que se refere aos
requisitos de governanga exigidos para a concessdo, a avaliagdo e a revisdo de beneficios fiscais. A
Lei Complementar 160/2017 estabeleceu limites de temporalidade e requisitos de transparéncia para
beneficios fiscais relacionados ao ICMS. O Decreto 9.191/2017 preconizou que propostas legislativas
de politicas publicas financiadas por beneficios tributirios devem ser instruidas com parecer de
mérito, no qual constem “objetivos, metas e indicadores para acompanhamento e avaliagdo dos
resultados alcancados, além da “indicagdo do 6rgao responsavel e do eventual corresponsavel pela
gestdo da politica”. O Decreto 9.834/2019, por sua vez, instituiu o Conselho de Monitoramento e
Avaliacao de Politicas Publicas (CMAP), com competéncia para avaliar politicas publicas financiadas
por beneficios tributarios.

Por fim, a propria Constituicdo Federal foi objeto de inovacdes relacionadas a
obrigatoriedade de observancia de mecanismos de governanga de beneficios tributarios. A Emenda
Constitucional 95/2016 inseriu ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias o art. 113,
segundo o qual “a proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentincia de receita
devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢camentario ¢ financeiro”. E a Emenda
Constitucional 109/2021 previu a necessidade de “critérios objetivos, metas de desempenho e
procedimentos para a concessao e a alteracao de incentivo ou beneficio de natureza tributéria”, assim
como de “regras para a avaliagdo periodica obrigatéria dos impactos economicosociais dos incentivos
ou beneficios”, com “divulgacao irrestrita dos respectivos resultados”, mediante regulamentacao por
lei complementar.

Nesse sentido, diante do advento de um novo contexto de disciplina constitucional da
governanga que deve ser observada para a concessao, a avaliagdo e a revisao de beneficios tributarios,
a pesquisa projetada devera ser desenvolvida mediante resolugdo de problema, para resposta a
seguinte questao central de pesquisa: “de que forma os requisitos de governanga estabelecidos pela

Constituicao Federal pode ser objeto de controle judicial?



2. Quesitos, fontes de pesquisa e formas de acesso

2.1. Contextualizacdo fatica

Quais as repercussoes dos beneficios fiscais em relagao a eficiéncia e a eficacia distributiva?

Quais os arranjos institucionais estabelecidos para a governanca de beneficios tributdrios?

Qual a delimita¢do de beneficio tributéario suscetivel a disciplina do § 4° do art. 4° da Emenda
Constitucional 109/2021?

Serdo acessadas as seguintes fontes de pesquisa: referéncias teoricas; legislagao especifica;

referéncias institucionais de governanga e de monitoramento de gastos tributarios.

2.2. Referencial tedrico-normativo

Quais os requisitos constitucionais e legais para a concessao de beneficios tributarios?

Qual a essencialidade do fundamento constitucional de extrafiscalidade para a concessdo de
beneficios tributarios?

Quais mecanismos de governanga devem ser observados para a concessao e o controle de
impactos dos beneficios tributarios?

Serdo consideradas as seguintes fontes de pesquisa: referéncias tedricas; legislagao especifica.

2.3. Abordagem analitica

Quais as constatagdes do CMAP e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no que se refere a
observancia de requisitos de governanca de beneficios tributarios?

Qual o posicionamento jurisprudencial atual acerca do controle de repercussdes extrafiscais
de beneficios tributarios?

Quais as repercussoes do advento da Emenda Constitucional 109 para o controle judicial de
beneficios tributarios?

Serdo acessadas as seguintes fontes de pesquisa: relatérios do CMAP; acordaos do TCU;,

jurisprudéncia do STF; legislacdo especifica.

v 2.4. Recomendacdes de acdes praticas

Quais recomendagdes podem ser veiculadas por instdncias de controle interno e externo
responsaveis pela conformidade e pelo controle do processo de concessao de beneficios tributarios?

Quais as perspectivas de controle judicial dos fundamentos de extrafiscalidade e da
conformidade com requisitos normativos de governanga dos beneficios tributarios?

Quais alteragdes legislativas podem fortalecer o controle judicial da governanga exigida para

a concessdo, a avaliacdo e a revisdo de beneficios tributarios?



3. Relevancia pratica, carater inovador e potencial de impacto

O portal “Fatos Fiscais, disponibilizado pelo Tribunal de Contas da Unido, evidencia que os
gastos tributarios que correspondem aos beneficios tributarios concedidos no &mbito da competéncia
tributaria da Unido — no ano de 2020 — envolveram rentncia fiscal de R$ 317,2 bilhdes, valor superior
a soma dos gastos em saude (R$ 165 bilhdes) e educacdo (R$ 105 bilhdes). Portanto, diante da
magnitude da repercussao nas contas publicas, ¢ fundamental que os beneficios tributarios concedidos
proporcionem efetivamente os impactos objetivos e resultados para os quais foram concebidos. Além
disso, ndo se pode olvidar ainda que a concessdo de beneficios tributdrios envolve restrigdes a
igualdade e a livre, que somente podem ser admitidas se forem motivadas por finalidades extrafiscais
com respaldo na préopria ordem constitucional econdmica e social.

Nesse sentido, ¢ fundamental que os mecanismos de governanca estabelecidos pela propria
Constituicao Federal ou por legislacio complementar — justamente para garantir que os beneficios
tributarios sejam concedidos, avaliados e revisados em estrita conformidade com os principios
constitucionais tributarios, econdomicos e sociais — sejam devidamente observados por ocasidao do
processo legislativo e possam ser submetidos a controle judicial subsequente. Ocorre que, embora
sejam recorrentes as pesquisas dedicadas ao controle judicial de beneficios tributarios (Bomfim,
2017; Pinho, 2017), o novo contexto de governanga de beneficios tributarios instituido pela Emenda
Constitucional 109, especialmente no que se refere ao §4° do respectivo art. 4°, ainda demanda
abordagem analitica e reflexdes criticas acerca dos parametros que podem ser proporcionadas ao
Poder Judiciario para o controle efetivo de conformidade com o arcabougo constitucional.

Portanto, a pesquisa projetada pode contribuir com a sistematizagdo de requisitos formais de
governanga que devem ser observados para a concessao de novos beneficios tributarios, em
conformidade com a Emenda Constitucional 109, com repercussoes para as instancias de consultoria
juridica envolvidas com o processo legislativo, para os 6rgdos do Poder Judicidrio, para os agentes
econdmicos impactados por restrigdes a livre concorréncia, ou mesmo em discussdes especificas que
envolvem reflexos de beneficios fiscais concedidos por uma unidade federativa nas competéncias
tributarias de outro ente politico. Por fim, também pode proporcionar contribui¢ao sobre inovagdes
legislativas que possam ser concebidas para conferir maior efetividade as disposi¢des constitucionais

avaliadas.

4. Familiaridade com objeto da pesquisa
Desde o ano de 2003, o pesquisador exerce o cargo de Procurador da Fazenda Nacional, com

responsabilidades que demandam conhecimento amplo de Direito Tributario. Além disso, o
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pesquisador j& exerceu ainda a funcdo de assessoria direta do Procurador-Geral Adjunto responsavel
pela consultoria tributaria do Ministério da Economia, com responsabilidades relacionadas a pratica
de avaliacao de juridicidade de projetos de inovagdo legislativa envolvendo beneficios tributarios. A
experiéncia anterior do pesquisador envolveu ainda a atuagdo como Diretor da area responsavel pelo
desenvolvimento de governanga em um dos Ministérios do Poder Executivo da Unido. Por fim, o
pesquisador também ja dispde de experiéncia anterior em metodologia de pesquisa desenvolvida no
ambito de Mestrado Profissional em Administragdo Publica cursado na Escola Brasileira de
Administragdo Publica e de Empresas da Fundacdo Getalio Vargas (EBAPE/FGV), que resultou em
dissertacdo sobre governan¢a na Administragdo Publica.

Nesse contexto, apesar da perspectiva de inovagdo do trabalho que resultard do presente
projeto, o objeto da pesquisa abrangera conhecimentos, praticas, metodologias, informacoes e
conceitos correlacionados com a experiéncia profissional anterior do pesquisador. Portanto, também
¢ importante que seja considerado eventual viés do pesquisador, que exerce a representacdo da
judicial da Unido e ja atuou também em demandas de consultoria tributaria com envolvimento na
interpretagdo de juridicidade de beneficios tributarios. Nao obstante, a especificagdo criteriosa da
metodologia que sera desenvolvida e o rigor analitico da pesquisa podem proporcionar parametros
para que o proprio pesquisador antecipe e evite os riscos de vieses decorrentes da experiéncia
pregressa, assim como para que os integrantes das bancas as quais o trabalho serd submetido e os
futuros leitores possam desenvolver avaliagdo critica acerca da abordagem analitica e das conclusdes

finais do estudo.
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Revisdes e ajustes




	1. Tema, contexto e delimitação de escopo
	2. Quesitos, fontes de pesquisa e formas de acesso
	3. Relevância prática, caráter inovador e potencial de impacto
	4. Familiaridade com objeto da pesquisa
	5. Bibliografia preliminar
	6. Cronograma de execução

