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RESUMO

Este artigo analisa a evolugdo e as implicacdes dos gastos tributdrios no Brasil,
contextualizando-os no debate entre teoria econOmica e gestdo fiscal. Observa-se um
crescimento significativo das desoneracdes fiscais e um redirecionamento do gasto publico a
partir de 2012, em detrimento do investimento direto. Trés hipdteses principais sdo mobilizadas
para explicar esse fenomeno: o predominio do discurso econdmico hegemdnico, as relagdes de
poder que influenciam a formulagdo das politicas publicas e a imposigdo de regras
orgamentarias restritivas. A pesquisa evidencia o denominado “paradoxo fiscal”, caracterizado
pela ampliagdo das renlincias de receita sem a correspondente avaliagdo de impacto e com
fragilidades relevantes em termos de transparéncia e controle. Nesse contexto, a atuagdo dos
orgdos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e os Tribunais de Contas
Estaduais (TCEs), ¢ apresentada como imperativa para a qualificacdo da burocracia fiscal, o
fortalecimento da accountability e a efetividade social das politicas publicas.

Palavras-chave: Gastos Tributarios; Paradoxo Fiscal; Controle Externo; Politica Fiscal; Brasil;
Economia Politica.
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1 INTRODUCAO

Os gastos tributarios, definidos como os custos assumidos pelo Estado por meio da
concessao de beneficios de natureza tributaria que resultam em renuncia de receitas, tém se
consolidado como um eixo central na analise da gestdo fiscal e da efetividade das politicas
publicas no Brasil. A expressividade desses dispéndios ¢ evidente: em 2020, as desoneragdes
fiscais foram projetadas em R$ 320,7 bilhdes, valor equivalente a aproximadamente 4,3% do
Produto Interno Bruto (PIB) de 2019, aproximando-se do montante destinado a programas
sociais de transferéncia direta de renda (Receita Federal do Brasil, 2020).

Conforme destacado no documento Entre a Teoria e o Erdrio (FGV IBRE, 2024), a
proporcao dos gastos tributdrios em relacdo ao PIB aumentou de 2,9% em 2002 para 6,9% em
2024, evidenciando uma trajetoria de crescimento continuo. Essa expansdo contrasta com o
baixo nivel de publicidade, o reduzido escrutinio publico e a escassez de avaliagdes sistematicas
acerca da efetividade desses beneficios, configurando uma lacuna relevante no campo da
governanga fiscal.

O referencial tedrico que sustenta o debate sobre a intervencao estatal na economia ¢
fundamental para compreender tal dindmica. Desde a economia politica classica, com Adam
Smith (1996), que concebe o mercado como autorregulavel por meio da “mao invisivel”, até a
consolida¢do do paradigma marginalista por Alfred Marshall (1920), difundiu-se a concepgao
de que o Estado seria, em esséncia, um agente exdgeno e potencialmente ineficiente na alocagao
de recursos. Essa orientacdo tedrica moldou o pensamento econdmico hegemonico e
influenciou decisivamente a politica econdmica brasileira, especialmente a partir da década de
1990, com a adogdo de reformas liberalizantes e a priorizagdo de mecanismos de mercado em
detrimento da agao estatal direta.

A inflexdo observada a partir de 2012, marcada pela reducdo dos investimentos publicos
diretos e pela amplia¢@o dos subsidios fiscais e crediticios, reflete diretamente essa influéncia
tedrica, que atribui a iniciativa privada maior eficiéncia na alocacao de recursos € na promog¢ao
do desenvolvimento econdmico (Orair, 2016; Teixeira; Pinto, 2012).

Apesar do predominio do discurso da eficiéncia de mercado, a realidade da gestao dos
gastos tributdrios no Brasil revela desafios estruturais relevantes. Relatérios do Tribunal de
Contas da Unido, referentes ao periodo entre 2015 e 2021, identificam falhas sist€émicas, como
elevada complexidade normativa, auséncia de avaliagdes de impacto e concentracdo regional

dos beneficios, fatores que tendem a aprofundar desigualdades sociais e territoriais (7CU,
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2022). Tal cenario configura o denominado “paradoxo fiscal”, no qual expressivas renincias de
receita ndo se traduzem, necessariamente, em beneficios economicos ou sociais comprovados,
evidenciando fragilidades nos mecanismos de controle e transparéncia (Silva;, Gomes, 2023).

Face ao exposto, o problema que este artigo busca abordar reside na persistente e
crescente expansdo dos gastos tributdrios no Brasil, que tem se consolidado como um
mecanismo de alocagdo de recursos publicos sem o devido escrutinio, avaliagdo de efetividade
e transparéncia que se exigiria das despesas or¢camentarias diretas. Essa realidade gera um
desequilibrio na politica fiscal, onde renuncias fiscais significativas ndo garantem o retorno
social ou econdmico esperado, e, a0 mesmo tempo, evitam as restricdes impostas aos gastos
diretos, criando o "paradoxo fiscal".

Apesar da expressiva expansdo dos gastos tributarios no Brasil, observa-se a
persisténcia de fragilidades institucionais quanto a sua avaliagdo, transparéncia e controle,
especialmente quando comparados as despesas or¢amentarias diretas. Nesse sentido, coloca-se
a seguinte questdo: em que medida o controle externo tem sido capaz de enfrentar o paradoxo
fiscal associado a substitui¢do do gasto publico direto por incentivos tributarios?

Diante desse contexto, o presente artigo tem por objetivo analisar a evolugdo dos gastos
tributarios no Brasil, investigar as hipdteses explicativas para a substituicdo das despesas
or¢amentarias diretas por incentivos fiscais e examinar, de forma central, o papel do controle
externo na reversdo do paradoxo fiscal. Busca-se, adicionalmente, identificar lacunas na gestao
desses gastos e propor diretrizes para uma governanca mais transparente, eficaz e responsavel.

As contribuigdes desta pesquisa avangam na literatura ao apresentar uma andlise
integrada da economia politica dos gastos tributarios, do paradoxo fiscal e do papel do controle
externo, preenchendo uma lacuna ao oferecer uma perspectiva critica e propositiva sobre a
governanga fiscal brasileira, algo ainda ndo suficientemente explorado em conjunto pelas
abordagens existentes.

O artigo estd organizado da seguinte forma: primeiramente, sera apresentada a
metodologia utilizada para a conducgao da pesquisa; em seguida, sao detalhados os principais
resultados da analise; posteriormente, os achados sdo discutidos a luz do referencial teorico e
do debate atual sobre o tema; e, por fim, sdo apresentadas as conclusdes e implicacdes do

estudo.

2 REVISAO DA LITERATURA
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O presente referencial tedrico e metodoldgico estabelece as bases conceituais e as
abordagens analiticas que sustentam a investigagdo sobre os gastos tributarios no Brasil. Sua
elaboracdo partiu de uma revisdo bibliografica sistemadtica, focada nos campos da economia
politica, finangas publicas, controle externo e gastos tributarios no contexto nacional. Para tal,
foram consultadas bases de dados cientificas, periddicos especializados e relatérios de
institui¢des de pesquisa de renome, mobilizando contribuigdes tedricas de autores como Rech
(2019; 2022), Teixeira e Pinto (2012), Dixit (1996) e Mancuso e Gozzetto (2013).

Adicionalmente, uma analise documental robusta foi conduzida, incorporando
relatorios do Tribunal de Contas da Unido, dados da Receita Federal do Brasil, informagdes do
sistema Siga Brasil, e publicagdes de entidades como IPEA, UNAFISCO e FGV IBRE. O
tratamento desses dados e da literatura selecionada foi realizado por meio de uma abordagem
analitica multifacetada, combinando anélises temadtica, interpretativa e institucional, garantindo
uma compreensdo aprofundada das dindmicas envolvidas e orientando a pesquisa através de

uma estrutura de cinco etapas distintas."

2.1 RECORTE DOCUMENTAL E SELECAO DE TEXTOS

A revisdo bibliografica concentrou-se em estudos vinculados aos campos da economia
politica, finangas publicas, controle externo e gastos tributarios no contexto brasileiro. A sele¢ao
dos textos foi realizada através de uma busca sistemdtica em bases de dados cientificas como o
portal Capes, periddicos especializados e relatorios de institui¢des de pesquisa renomadas, com
foco em publicacdes que abordassem criticamente a intervengdo estatal na economia e 0s
mecanismos fiscais.

Foram mobilizadas contribuigdes de Rech (2019; 2022), que analisa a influéncia de
paradigmas econdmicos na politica fiscal; Teixeira e Pinto (2012), que discutem a economia
politica dos governos brasileiros; Dixit (1996) e Mancuso e Gozzetto (2013), que abordam a
atuacao de grupos de interesse e o lobby na formulacao de politicas publicas.

A analise documental baseou-se em uma sele¢do criteriosa de fontes primdrias e
secundarias, consideradas cruciais para a compreensdo do fendmeno dos gastos tributdrios e do
controle externo no Brasil. As fontes incluem: a) Relatorios do Tribunal de Contas da Unido
sobre gastos tributarios no periodo de 2015 a 2021 (TCU, 2022); b) Dados da Secretaria da
Receita Federal do Brasil, especialmente o Demonstrativo dos Gastos Tributarios (Receita

Federal do Brasil, 2020); c¢) Informacdes extraidas do sistema Siga Brasil; d) Publica¢des do
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Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2023) e da Unido Nacional dos Auditores
Fiscais da Receita Federal do Brasil (UNAFISCO, 2021); e) O documento-base Entre a Teoria
e o Erario (FGV IBRE, 2024).

2.2 CRITERIOS DE ANALISE E TRATAMENTO DOS DADOS

Os dados e a literatura selecionada foram tratados por meio de uma abordagem analitica
multifacetada, que combinou andlise tematica, interpretativa e institucional, garantindo uma
compreensdo abrangente do objeto de estudo. Essas técnicas foram empregadas da seguinte
forma:

e Analise Tematica: Inicialmente, foi realizada a identificagdao de temas recorrentes nos
textos e documentos, como "gastos tributdrios", "substitui¢ao do gasto direto", "discurso
pré-mercado” e "controle externo". Esta etapa permitiu estruturar a leitura e organizagao
dos textos em eixos analiticos predefinidos, evitando arbitrariedade e garantindo
coeréncia na resposta ao problema de pesquisa.

o Anailise Interpretativa: Posteriormente, procedeu-se a leitura critica dos argumentos
apresentados pelos autores ¢ nas evidéncias documentais. Esta etapa envolveu a
comparagao entre diferentes abordagens teoricas e empiricas, bem como a identificagdo
de convergéncias e divergéncias. A analise interpretativa foi crucial para construir o
argumento do artigo, articulando criticamente os diversos autores e perspectivas da
economia politica.

e Analise Institucional: Dadas as caracteristicas do objeto de estudo, que envolve regras
fiscais, arranjos estatais e o papel dos orgaos de controle, a analise institucional foi
central. Focou-se em como as instituigdes moldam as decisdes publicas e influenciam a
gestdo dos gastos tributarios. Esta técnica permitiu investigar os incentivos e os papéis
dos diferentes atores estatais, especialmente o dos 6rgaos de controle, no contexto da
politica fiscal brasileira.

A analise seguiu ainda uma estrutura de cinco etapas: (i) identificagdo e quantificacao
da evolucdo dos gastos tributérios; (ii) contextualizagdo historico-institucional das mudancas
observadas, especialmente a partir de 2012; (ii1) avaliagdo critica das justificativas teoricas para
a adogdo de incentivos fiscais; (iv) anélise das constatagcdes e recomendagdes dos orgaos de

controle; e (v) formulacao de diretrizes para o aprimoramento da governanca fiscal.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia utilizada neste artigo foi desenvolvida para oferecer uma andlise robusta
e aprofundada dos gastos tributarios no Brasil e do papel do controle externo. A pesquisa adota
uma abordagem qualitativa, fundamentada em revisdo bibliografica e analise documental, com
0 objetivo de examinar a evolugdo e as implicagdes dos gastos tributdrios no Brasil, bem como
o papel desempenhado pelos 6rgaos de controle externo.

Em um artigo teodrico, o processo empirico ocorre em duas etapas principais, que serao
detalhadas a seguir: (A) Como os textos foram selecionados e (B) Como esses textos foram

analisados.

4 DISCUSSAO E ANALISE DOS DADOS

A andlise da evolugdo dos gastos tributdrios no Brasil revela um panorama de
crescimento persistente € uma reorientacdo significativa das prioridades orgamentarias,
culminando na identificacdo de padrdes cruciais que demonstram o "paradoxo fiscal". Os
principais resultados do artigo podem ser sumarizados em quatro achados centrais: a
identificacdo de uma trajetoria consistente de expansao dos gastos tributarios; a constatagao de
uma substituicdo do gasto direto por incentivos indiretos a partir de 2012; a evidéncia de
assimetria setorial na apropriagdo dos beneficios; e a identificacdo de fragilidades de controle
e avaliacao.

As desoneragdes fiscais passaram a desempenhar um papel cada vez mais proeminente,
com uma projecdo de R$ 320,7 bilhdoes em 2020. Essa cifra, conforme o Demonstrativo dos
Gastos Tributérios (Receita Federal do Brasil, 2020), representava um valor proximo ao gasto
total combinado do Bolsa Familia e do Auxilio Emergencial, ilustrando uma inversdo nas
prioridades de escrutinio publico e de alocagdo de recursos entre gastos diretos e indiretos.

A proporg¢ao dos gastos tributarios em relagao ao Produto Interno Bruto (PIB) aumentou
substancialmente, passando de 2,9% em 2002 para 6,9% em 2024, abrangendo os ambitos
federal e estadual (FGV IBRE, 2024). Tal expansdo, muitas vezes desacompanhada de
avaliagoes rigorosas de efetividade, caracteriza o que o documento Entre a Teoria e o Erario
denomina "paradoxo fiscal" (FGV IBRE, 2024).

Houve uma inflexdo marcante no ano de 2012, quando o Estado brasileiro comegou a

reduzir seus dispéndios com investimentos diretos, transferindo a responsabilidade pela
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formagao de capital para a iniciativa privada (Orair, 2016). A literatura indica que, na série de
dez anos (2010-2019), as despesas orcamentarias em infraestrutura e transportes registraram
uma queda real de 50,4%, enquanto os gastos tributarios nessa mesma categoria dispararam em
178% (FGV IBRE, 2024). Essa discrepancia ¢ ainda mais acentuada quando se observa a
variagdo da razdo entre gastos tributarios e despesas or¢amentarias em categorias como
Infraestrutura e Transportes (+460%), Pesquisa, Inova¢do e Tecnologia (+147%) e
Desenvolvimento Econdmico e Regional (+83%).

Adicionalmente, a partir de 2012, os gastos tributarios em Pesquisa, Inovagdo e
Tecnologia superaram as despesas orcamentarias diretas, consolidando a op¢ao pelo incentivo
indireto (FGV IBRE, 2024). Setores especificos demonstraram um protagonismo ainda maior
na apropriacdo desses beneficios. O agronegdcio, por exemplo, registrou uma expansdo de
400% nos gastos tributarios destinados a ele entre 2010 e 2019, em contraste com um aumento
de 135% no gasto tributario geral no mesmo periodo. A UNAFISCO (2021) classifica grande
parte desses beneficios como “privilégios”, dada a auséncia de contrapartida social explicita.

A discussao aprofunda os achados apresentados na se¢@o de resultados, interpretando-
os a luz do referencial tedrico e do debate sobre a governanca fiscal. A analise dos resultados
indica que o paradoxo fiscal brasileiro resulta da interagdo complexa entre trés fatores centrais:
o discurso econdmico hegemonico, as relagdes de poder e as regras orcamentarias restritivas.

O predominio da visdo de mercado eficiente, ancorada na tradicdo neoclassica e
marginalista (Smith, 1996; Marshall, 1920), fundamentou reformas estruturais que limitaram a
atuacdo direta do Estado e refor¢aram o uso de instrumentos indiretos de politica publica. Os
resultados do artigo, que mostram a consistente expansao dos gastos tributarios e a substituicao
do investimento direto por incentivos indiretos a partir de 2012, confirmam como essa
orientacdo tedrica se materializou em decisdes fiscais. A crescente dependéncia de
desoneragdes fiscais em detrimento de gastos diretos, como evidenciado pela queda do
investimento em infraestrutura e o aumento dos incentivos fiscais no setor, demonstra que a
crenga na maior eficiéncia alocativa do setor privado guiou a politica econdmica, mesmo que a
efetividade desses incentivos ndo seja devidamente comprovada.

Simultaneamente, a evidéncia de assimetria setorial na apropriacdo dos beneficios,
como o expressivo crescimento dos gastos tributarios para o agronegocio, corrobora a literatura
sobre economia politica e lobby (Dixit, 1996; Mancuso; Gozzetto, 2013). Grupos de interesse
com elevado poder de barganha influenciaram a expansdo de beneficios fiscais direcionados a

setores especificos, utilizando-se dessa logica de eficiéncia de mercado para justificar rentincias
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de receita que nem sempre se traduzem em ganhos sociais amplos. Essa assimetria tenciona o
discurso hegemonico, revelando que a alocag@o de recursos via incentivos fiscais pode ser mais
uma expressao de poder politico do que de otimizagdo economica.

As regras fiscais rigidas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Emenda
Constitucional n°® 95, reforcam esse processo ao induzirem a substituicdo do gasto direto por
renuncias fiscais que escapam, em parte, das limitagdes impostas as despesas primarias. A
identificacdo de fragilidades de controle e avaliagdo nos gastos tributarios, destacada pelos
relatorios do TCU, aprofunda o debate ao evidenciar a lacuna regulatéria e de supervisdo que
permite a proliferagdo desses "privilégios" (UNAFISCO, 2021) sem a devida responsabilizagado
ou mensuragao de impacto.

Nesse contexto, a atuagdo dos Orgdos de controle externo emerge como elemento
fundamental para a reversdo do paradoxo fiscal. O fortalecimento das auditorias, da avaliagdo
de impacto e da transparéncia ¢ condi¢do indispensavel para assegurar que os gastos tributarios
cumpram efetivamente seus objetivos de desenvolvimento econdmico e social. Sem um
controle externo robusto e a capacidade de questionar e monitorar a efetividade desses
incentivos, o paradoxo fiscal tende a se aprofundar, minando a equidade e a eficiéncia da

politica fiscal brasileira.

5 CONCLUSOES

Conclui-se que os gastos tributarios no Brasil se expandiram de forma expressiva nas
ultimas décadas, sem o correspondente fortalecimento dos mecanismos de controle, avaliagao
e transparéncia. O paradoxo fiscal identificado resulta da combinacdo entre orientacdes teoricas
pro-mercado, pressoes de grupos organizados e restrigdes institucionais ao gasto publico direto.

Nesse cenario, a atuacao dos 6rgdos de controle, notadamente o TCU e os TCEs, revela-
se imperativa para qualificar a burocracia fiscal, promover accountability e assegurar justica
distributiva. A submissao dos gastos tributdrios a critérios rigorosos de avaliacdo, equivalentes
aos aplicados as despesas orcamentdrias diretas, constitui condicdo necessaria para a
sustentabilidade fiscal e para a efetividade das politicas publicas. Estudos futuros podem
avangar na andlise comparada de solucdes institucionais adotadas em outros paises,

contribuindo para o aprimoramento da governanga fiscal no Brasil.
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