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RESUMO

O artigo analisa o controle das estimativas de rentiincia de receita e a avaliacdo de resultados dos beneficios
fiscais no direito brasileiro, a luz da Lei Complementar n°® 224/2025 e do padrdao comparado. Investiga como
se opera o controle ex ante e sua eventual revisdo, quem realiza a avaliagdo ex post e como nove ordenamentos
estrangeiros enfrentam essas questdes. Conclui que o arranjo p6s-2025, embora avance formalmente,
permanece sem uma avaliagdo de correigdo da estimativa de impacto nem avaliagdo externa independente.
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This article analyzes the review of revenue-waiver estimates and the outcome evaluation of tax expenditures
under Brazilian law, in light of Complementary Law No. 224/2025 and the comparative pattern. It examines
how ex ante review operates and whether it is later revised, who performs ex post evaluation, and how nine
foreign legal orders address these issues. It concludes that the post-2025 framework, although formally
advancing, still lacks an impact accuracy checks and independent external evaluation.
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1. INTRODUCAO

O regime brasileiro de controle dos beneficios fiscais organizou-se, ao longo das tltimas
trés décadas, em torno de uma exigéncia formal e essencialmente prévia. Exige-se a estimativa de
impacto orgamentario-financeiro e a indicagao de fonte de compensagao para toda rentincia de receita
(art. 14 da Lei Complementar n°® 101/2000 e art. 113 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, incluido pela Emenda Constitucional n® 95/2016). A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, ao julgar a ADI 7.633, densificou esse dever, tornando-o pardmetro material de
validade da concessdao. A Lei Complementar n® 224/2025, por sua vez, introduziu elementos ex post
até entdo ausentes do desenho federal (metas mensuraveis vinculadas a indicadores, prazo maximo
de vigéncia, monitoramento periddico pelo Poder Executivo e teto agregado de dois por cento do

produto interno bruto).

Duas lacunas, contudo, persistem no arranjo p6s-2025. A primeira ¢ a auséncia de
procedimento sistematico de verificagdo da qualidade da estimativa ex ante feita no momento da
criacao do beneficio, ou seja, o direito brasileiro ndo impde reconciliacdo entre a projecao inicial de
renuncia e a realizagdo apurada em exercicios subsequentes. A segunda lacuna diz respeito a
arquitetura institucional da avaliacdo de resultados, que permanece fragmentaria, distribuida entre
atores heterogéneos (Receita Federal do Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, Tribunal de Contas da Unido, Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
e Fiscalizagdo e sociedade civil), sem consequéncia orcamentdria automatica associada a sua

conclusdo.

O artigo enfrenta trés perguntas de pesquisa. A primeira indaga como se realiza, no direito
brasileiro, o controle ex ante dos beneficios fiscais e se essa estimativa € revista posteriormente
quanto a sua acurdcia. A segunda pergunta quem ¢é responsavel, no arranjo institucional pds-Lei
Complementar n® 224/2025, por avaliar se o beneficio estd produzindo os efeitos concretos que o
justificaram. A terceira examina como ordenamentos estrangeiros de referéncia enderecam as duas

questdes anteriores.

O método combina revisdo normativa (Constitui¢do Federal, Lei Complementar n°
101/2000, Lei Complementar n°® 224/2025, Emenda Constitucional n® 95/2016 e a ADI 7.633) e
analise comparada. A secao 2 desenvolve a analise comparada. Apresenta os critérios de sele¢ao dos
ordenamentos, os nove paises examinados, a matriz de sete atributos institucionais e a sintese dos

elementos que enderecam as lacunas do arranjo brasileiro. A se¢do 3 examina o controle ex ante
2
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brasileiro e o problema especifico da auséncia de revisdo da estimativa contra a realizagdo. A segdo
4 mapeia o arranjo institucional brasileiro de avaliacao ex post pos-Lei Complementar n°® 224/2025,
com atencdo a fragmentagao entre os multiplos atores responsaveis. A sec¢ao 5 sistematiza os acertos
e as lacunas do desenho vigente a luz do padrao comparado e formula cinco proposi¢gdes normativas

de refinamento. A se¢do 6 conclui o artigo.

2. ANALISE COMPARADA

2.1 Critérios de selecio

A analise comparada, para ser util ao diagnostico do arranjo brasileiro, deve mobilizar
ordenamentos que compartilhem duas condig¢des. A primeira € a existéncia, em cada pais selecionado,
de sistema institucionalizado de reporte e avaliacdo de beneficios fiscais, ou seja, o pais deve ter
arquitetura formal (ndo meramente estatistica) de controle das renuncias de receita. A segunda ¢ que
o conjunto dos paises selecionados cubra a diversidade de arranjos institucionais existentes, de modo
a permitir a identificagdo de categorias analiticas uteis a leitura do desenho brasileiro. Sem essa
condicdo, o exercicio comparado colapsa em elogio ao modelo Unico (risco frequente em analises que

se concentram, por exemplo, apenas nos Estados Unidos ou nos Paises Baixos).

Sobre essa base, foram adotados cinco critérios de sele¢do mais especificos. O primeiro
¢ a maturidade do reporte de gastos tributarios, aferida pelo estudo comparado do Council on
Economic Policies, que classifica ordenamentos segundo a completude do reporte (Redonda; Neubig,
2018)!. O segundo ¢ a existéncia de estrutura institucional especifica para avaliagio ex post, com pelo
menos um 6rgdo central de referéncia. O terceiro ¢ a diversidade de instrumentos de contengao (sunset

automatico,” teto agregado, avaliagdo vinculante, diretrizes formais, revisdo externa por instituto de

' REDONDA, Agustin; NEUBIG, Tom. Assessing Tax Expenditure Reporting in G20 and OECD Economies. Zurique:
Council on Economic Policies, 2018. O estudo aplica cinco critérios de completude do reporte (cobertura, periodicidade,
metodologia, disponibilidade e analise) e classifica ordenamentos em quatro grupos, o que fornece base metodologica
para a seleg@o dos paises desta pesquisa.

2 Adota-se, para os fins deste artigo, a definicdo consolidada de sunset clause (clausula do pér-do-sol ou clausula de
caducidade) como o dispositivo legal que faz com que uma norma expire automaticamente em data ou prazo
predeterminado, salvo reautorizacao legislativa expressa (BLACK’S LAW DICTIONARY, 9. ed., 2009, verbete sunset
law: “a statute under which a governmental agency or program automatically terminates at the end of a fixed period
unless it is formally renewed”). A diferenca-chave em relacdo a legislagdo permanente esta na regra default de terminacao:
enquanto a legislagdo permanente vigora indefinidamente até revogacao expressa, a legislagdo com sunset perde eficacia
automaticamente na data prevista, exigindo nova deliberagdo legislativa para prorrogacdo (FAGAN, Frank. After the
sunset: the residual effect of temporary legislation. European Journal of Law and Economics, v. 36, n. 1, 2013, p. 209-
226). Na literatura técnica sobre gastos tributarios, Rebecca Kysar demonstra que a sunset provision & recurso
frequentemente empregado para reduzir o custo aparente da medida no or¢amento e para forgar revisdo periodica pelo
legislador, embora sua eficacia dependa da estrutura institucional de reavaliagdo pré-renovagdo (KYSAR, Rebecca M.
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pesquisa, avaliacao distributiva). O quarto ¢ a heterogeneidade dos sistemas juridicos e da matriz de
politica publica, evitando concentracao exclusiva em modelos de common law ou em ordenamentos
de tradi¢ao continental. O quinto, e mais operacional, ¢ a existéncia de literatura primaria acessivel
em trés idiomas (portugués, inglés e espanhol), o que assegura a rastreabilidade das afirmacdes desta

secao.

2.2 Os nove paises selecionados e a logica de agrupamento

A aplicacao dos cinco critérios levou a selecdo de nove paises, agrupados em trés
categorias analiticas, cada uma delas enderecando um aspecto especifico da arquitetura de controle.
A primeira categoria (modelos com forte separagcdo entre estimativa e avaliagdo) retine os Estados
Unidos, o Reino Unido e o Canada. Nesses trés ordenamentos, a estimativa das propostas ¢ a
avaliacdo ex post sao conduzidas por atores institucionalmente distintos, com graus variados de
independéncia. Nos Estados Unidos, atuam o Joint Committee on Taxation e o Government
Accountability Office. No Reino Unido, o HMRC combinado ao Office for Budget Responsibility e
a antiga Office of Tax Simplification. No Canad4, o Department of Finance Canada ¢ auditado pelo

Office of the Auditor General.

A segunda categoria (modelos com cronograma legal de avaliagcdo e revisdo externa
institucionalizada) retine a Alemanha, a Franca, os Paises Baixos e a Irlanda. Nesses ordenamentos,
a periodicidade da avaliagdo e a intervencdo de Orgdo externo (institutos de pesquisa, Orgao
constitucional de contas ou diretrizes formais publicadas pelo proprio Ministério das Finangas)

constituem o eixo estrutural do sistema.

A terceira categoria (modelos com consequéncia normativa automatica associada a
avaliacdo) retne a Coreia do Sul e a Australia, com particularidades importantes. A Coreia do Sul
combina consolidacdo normativa (Restriction of Special Taxation Act), sunset automatico e teto

agregado. A Australia, por sua vez, aproxima-se do modelo brasileiro por apoiar-se em obrigacao

The Sun Also Rises: The Political Economy of Sunset Provisions in the Tax Code. Georgia Law Review, v. 40, n. 2,2006,
p- 335-405; e KYSAR, Rebecca M. Lasting Legislation. University of Pennsylvania Law Review, v. 159, n. 4, 2011, p.
1007-1069). Distingue-se, ainda, a sunset clause incondicional (expiracdo em data ou apds prazo certo) da sunset clause
condicional, em que a expiragdo esta subordinada a auséncia de avaliagdo positiva do dispositivo (RANCHORDAS,
Sofia; XANTHAKI, Helen. Sunset clauses: a contribution to legislative quality. Londres: UCL, 2019; e
KOUROUTAKIS, Antonios. The Constitutional Value of Sunset Clauses. Londres: Routledge, 2017). No presente estudo,
a expressdo sunset automdtico ¢ empregada em sentido estrito, para designar a modalidade em que, alcangado o prazo
legal, o dispositivo caduca ex vi legis, salvo aprovagao expressa de renovagdo pelo legislador — modalidade que aproxima
o instituto do horizonbepaling holandés e do bornage temporel francés, ainda que com desenhos institucionais distintos
quanto ao 6nus de reavaliagdo.
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legal de reporte (Charter of Budget Honesty Act 1998), mas introduz elemento distintivo ao acoplar
ao Tax Expenditures and Insights Statement a andlise distributiva sistematica por decis de renda e por
porte de empresa. O Chile aparece na analise como caso adicional (fora das trés categorias principais),
no qual se destaca a produgdo regular pelo Servicio de Impuestos Internos desde 2002 e o debate
publico sobre a insuficiéncia do quadro pré-reforma, servindo de referéncia sul-americana

comparavel no perfil de institucionalidade.

2.3 Matriz analitica de comparacgao

A leitura dos nove ordenamentos ¢ organizada em torno de sete atributos institucionais,
capazes de sintetizar as duas perguntas de pesquisa que estruturam este artigo. Os atributos sdo: (i)
obrigatoriedade de estimativa ex ante e O0rgdo responsavel; (ii) obrigatoriedade de reconciliacao
sistematica entre estimativa e realizacao; (ii1) existéncia de cronograma legal de avaliacdo ex post;
(iv) orgao responsavel pela avaliagdo ex post e grau de independéncia técnica; (v) existéncia de sunset
ou horizonte temporal previsto no dispositivo; (vi) existéncia de teto agregado ou instrumento
equivalente de contencao; (vii) consequéncia orgamentaria automatica da avaliagdo (vinculacao entre

resultado da avaliagdo e renovagao do dispositivo).

A matriz permite avaliar, para cada ordenamento, quais dos sete atributos estao presentes,
ausentes ou parcialmente presentes. Ela também permite localizar o Brasil pré-2025 e pos-Lei
Complementar n® 224/2025 em relagdo ao padrdao comparado, o que constitui a base analitica da se¢ao

6.

2.4. Exame individual de cada jurisdicdo

Os subitens abaixo examinam individualmente cada um dos ordenamentos selecionados. A
ordem segue a légica de agrupamento apresentada na se¢do 2.2. Os trés primeiros compdem a
categoria de forte separacdo entre estimativa e avaliagdo. Os quatro seguintes reunem modelos com
cronograma legal e revisdo externa institucionalizada. Os dois posteriores tratam do modelo de
consequéncia normativa automatica (Coreia do Sul) e do modelo com reporte distributivo (Australia).

O tultimo apresenta o Chile como caso adicional latino-americano.

2.4.1. Estados Unidos
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O modelo norte-americano organiza-se em torno da separacdo entre a estimativa legislativa
das propostas e a avaliacdo ex post dos regimes vigentes. O Joint Committee on Taxation, comité
bicameral do Congresso, produz estimativas oficiais de custo das propostas de alteragao da legislagao

tributria federal. Sua metodologia ¢ publicada.

O Treasury Office of Tax Analysis produz o Tax Expenditure Budget, anexo ao Budget of the
U.S. Government. Esse documento traz o rol e a estimativa anual dos gastos tributarios federais. O
Government Accountability Office, 6rgao de auditoria vinculado ao Congresso, produz avaliagdes ex

post dos programas, incluindo tematicas sobre beneficios fiscais.

A caracteristica central do arranjo € a separagdo institucional entre quem estima e quem avalia.
Ha dois centros de expertise técnica € um centro executivo. O modelo ndo conta com sunset
automatico generalizado, uma vez que o sunset ¢ aplicado dispositivo por dispositivo. A producao
regular de avaliagdes independentes por 6rgao vinculado ao Congresso constitui contrapeso relevante

a estimativa apresentada pelo proponente.

2.4.2. Reino Unido

O sistema britanico apresenta arquitetura hibrida. O HMRC (Her Majesty’s Revenue and
Customs) publica estatisticas anuais de beneficio fiscais (Tax Relief Statistics), atualmente cobrindo
mais de mil dispositivos. Desde 2021, o HMRC conduz programa formal de avaliagdo em cooperacao

com o HM Treasury (HMRC tax relief evaluation programme).

O Office for Budget Responsibility, 6rgado independente criado em 2010, realiza dynamic
scoring das medidas fiscais e projeta seus efeitos macroeconomicos. Até¢ 2020, a Office of Tax
Simplification atuou como 6rgao consultivo independente. Essa instancia identificou 1.042 tax reliefs

em revisao sistematica e recomendou a simplificacdo, extingdo ou revisao de dezenas deles.

A House of Commons Treasury Committee produz relatorios recorrentes sobre tax reliefs,
com recomendagdes vinculantes de resposta governamental em prazo de dois meses. O sistema

britdnico combina trés centros externos de avaliagdo (Office for Budget Responsibility, Treasury

3 Estados Unidos. As estimativas de tax expenditures cabem, no plano legislativo, ao Joint Committee on Taxation (JCT),
com pareceres especificos por proposta e relatdrio agregado periddico (JCT, Revenue Estimating; JCT, Estimates of
Federal Tax Expenditures for Fiscal Years 2024-2028, JCX-48-24). No Executivo, o Office of Tax Analysis
(OTA/Treasury) publica anualmente as Tax Expenditures do Fiscal Year correspondente. Disponiveis, respectivamente,
em: https://www.jct.gov/operations/revenue-estimating/; https://www.jct.gov/publications/2024/jcx-48-24/,
https://home.treasury.gov/about/tax-policy/office-of-tax-analysis; https://home.treasury.gov/system/files/131/Tax-
Expenditures-FY2027.pdf.
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Commiittee e, até¢ 2020, Office of Tax Simplification). Nao ha consolidagdo normativa unificada dos

beneficios.*

2.4.3. Canada

O Department of Finance Canada publica anualmente o Report on Federal Tax Expenditures:
Concepts, Estimates and Evaluations. O relatério € organizado em dois eixos. Um ¢ metodologico e
traz conceitos e estimativas. O outro ¢ avaliativo (evaluations) e retine estudos técnicos sobre

dispositivos especificos incorporados ao proprio relatério.

O Office of the Auditor General of Canada audita o processo. Esse 6rgdo produziu relatorio
especifico (Report 3 — Tax-Based Expenditures) que avaliou se o Department of Finance, com apoio

da Canada Revenue Agency, gerencia adequadamente os gastos tributarios.

A caracteristica distintiva do arranjo canadense ¢ a integragdo metodoldgica. O mesmo
relatorio anual combina conceitos, estimativas e avaliagdes de resultado. O Auditor General audita

nio apenas a execucido, mas também a qualidade da gestdo do proprio sistema de gastos tributarios.’

2.4.4. Alemanha

O modelo alemdo apoia-se no Subventionsbericht, relatdorio bienal produzido pelo
Bundesministerium der Finanzen (Ministério Federal de Finangas) sobre subsidios federais, incluindo
beneficios fiscais. Desde 2015, a Alemanha institucionalizou avaliacdo externa por institutos de
pesquisa econdmica. Entre esses institutos estdo o Finanzwissenschaftliches Forschungsinstitut da
Universidade de Colonia, o Rheinisch-Westfilisches Institut fiir Wirtschaftsforschung e o Zentrum

fiir Europdische Wirtschaftsforschung.

4 Reino Unido. O Office of Tax Simplification (OTS) mapeou 1.042 reliefs e recomendou a aboli¢do de 47 no relatorio
Review of Tax Reliefs (OTS, 2011). O Office for Budget Responsibility (OBR) incorpora scoring dindmico de medidas
relevantes em suas previsdes fiscais. Disponiveis em: https://www.gov.uk/government/publications/office-of-tax-
simplification-review-of-tax-reliefs-final-report; https://obr.uk/box/dynamic-scoring-of-policy-measures-in-obr-
forecasts/.
5 Canada. O Departamento das Finangas publica, com periodicidade anual, o Report on Federal Tax Expenditures, que
retine descri¢do, estimativas de custo e estudos analiticos. O Office of the Auditor General (OAG) submeteu esses
instrumentos a auditoria de desempenho no capitulo Tax-Based Expenditures, com recomendagdes sobre transparéncia e
avaliagdo (OAG, 2015). Disponiveis em: https://www.canada.ca/en/department-finance/services/publications/federal-
tax-expenditures.html; https://publications.gc.ca/collections/collection_2015/bvg-oag/FA1-2015-1-3-eng.pdf.
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As avaliagdes seguem ciclos quinquenais e adotam metodologia contrafactual. O
Bundesrechnungshof, 6rgao de auditoria constitucional, produz relatorios sobre a gestdo orgamentaria

dos subsidios, com efeitos de accountability.

A caracteristica central do arranjo alemdo ¢ a externalizacdo cientifica da avaliagdo. Os
institutos de pesquisa contratados possuem independéncia académica e produzem andlises
comparaveis do ponto de vista metodoldgico. A avaliagao alimenta a decisdo politica, mas nao
condiciona afirmativamente a renovagao a aprovagao técnica ex ante. A decisdo sobre a manutenc¢ao

do beneficio permanece com o legislador federal.®

2.4.5. Franca

O modelo francé€s apoia-se em dupla arquitetura. De um lado, o Voies et Moyens (Tome II),
anexo ao Projet de Loi de Finances, apresenta a estimativa e o catalogo de gastos tributarios (dépenses
Fiscales), com metodologia consolidada ao longo das ultimas décadas. De outro, a Cour des Comptes,
6rgdo constitucional de auditoria financeira, produz Notes d’exécution budgétaire e relatérios

tematicos sobre gastos tributarios.

O Conseil des prélévements obligatoires realiza estudos tematicos periddicos, produzindo
critica externa consolidada. A partir da reforma da Loi Organique relative aux Lois de Finances (Lei
Organica das Leis de Finangas), o direito franc€s passou a exigir bornage temporel (limitagdo de

prazo) para novos dispositivos, com renovagao sujeita a reavaliacao legislativa.

A caracteristica central do arranjo francés ¢ a combinagdo entre limitagcdo temporal ex ante e

critica externa institucionalizada por érgio constitucional.’”

¢ Alemanha. Nos termos do § 12 da Lei de Estabilidade e Crescimento (StabG), o Ministério Federal das Finangas (BMF)
publica bienalmente o Subventionsbericht, incluindo relagdo e avaliagdes das Steuervergiinstigungen (30.
Subventionsbericht, set./2025). O Bundesrechnungshof (BRH) tem avaliado sistematicamente os relatorios: no exame do
29. Subventionsbericht, apontou a manutengao de beneficios ineficientes e o cumprimento apenas parcial das diretrizes
de avaliacdo (BRH, 5.3.2024). Disponiveis em:
https://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Downloads/Broschueren_Bestellservice/30-
subventionsbericht.html;
https://www.bundesrechnungshof.de/SharedDocs/Downloads/DE/Berichte/2024/subventionsbericht-volltext.pdf.
7 Franga. Nos termos do art. 32 da LOLF, o Executivo apresenta anualmente o Tome II do Voies et moyens, anexo ao
PLF, com relagdo e estimativa das dépenses fiscales. A Cour des Comptes publica, entre outras analises, a Note
d’exécution budgétaire (NEB) sobre Dépenses fiscales, com recomendacgdes reiteradas de racionalizacdo. O Conseil des
prélévements obligatoires (CPO), orgdo associado a Cour, produz relatérios tematicos, como Conforter 1’égalité des
citoyens devant [1’imposition des revenus (2024). Disponiveis em: https:/www.budget.gouv.fr/calendrier-
budgetaire/evaluations-voies-moyens; https://www.ccomptes.fr/sites/default/files/2025-04/NEB-2024-Depenses-
fiscales.pdf; https://www.ccomptes.fr/fr/institutions-associees/conseil-des-prelevements-obligatoires-cpo.
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2.4.6. Paises Baixos

O modelo holandés €, dentre os examinados, um dos que mais estritamente vinculam avaliagao
e permanéncia do dispositivo. A Regeling Periodiek Evaluatieonderzoek (Regulamento sobre
Avaliacao Periodica de Pesquisa) impde avaliacdo sistematica de todos os dispositivos de politica

publica, incluindo os tributarios.

O ordenamento holandés generaliza o horizonbepaling, clausula legal de sunset embutida no
proprio dispositivo, com renovagao condicionada a avaliacao prévia. O Ministerie van Financién
(Ministério das Finangas) publica anualmente o Miljoenennota, com o rol de fiscale regelingen e o

resultado das avaliagdes concluidas no ciclo.

A caracteristica central do arranjo holandé€s ¢ a consequéncia or¢amentaria automatica. Sem
avaliacdo positiva, ndo ha renovag¢ao. O modelo aproxima a avaliacao ex post do ponto arquimediano

do sistema, e ndo de uma peca auxiliar do ciclo orcamentario.®

2.4.7. Irlanda

A Irlanda foi um dos primeiros paises a publicar diretrizes (guidelines) formais para avaliacao
de beneficios fiscais. O Department of Finance publicou, em 2014, as Tax Expenditure Evaluation

Guidelines, revistas em 2024 com base na experiéncia de mais de cinquenta avaliagdes concluidas no

intervalo (Irlanda, 2024).

O sistema irlandés tem quatro caracteristicas que interessam a analise comparada. A primeira
¢ apublicacao anual do Report on Tax Expenditures como parte do processo orcamentario. A segunda
¢ a matriz explicita de critérios ex ante e ex post. A terceira ¢ a abordagem proporcional, em que a
intensidade e a frequéncia da avaliacdo s3o calibradas em func¢do do custo do dispositivo e da
existéncia de sunset. A quarta € a priorizagdo de avaliagdo para dispositivos préximos ao vencimento
do sunset. Estima-se que cerca de oitenta e sete por cento dos dispositivos irlandeses nao possuem

clausula de expiracgdo.

8 Paises Baixos. O Miljoenennota, anexado ao Orgamento anual, dedica se¢do especifica as fiscale regelingen, com
evaluatieagenda plurianual e avaliagdo periddica em ciclos previstos por lei (Miljoenennota 2026, §4.6). Disponivel em:
https://www.rijksfinancien.nl/miljoenennota/2026/bijlage/9913222.
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Desde 2022, a Irlanda desenvolveu o Tax Expenditure Passport, ficha padronizada por

dispositivo. O objetivo é aumentar a transparéncia do reporte.’

2.4.8. Coreia do Sul

O modelo coreano combina trés elementos que raramente aparecem juntos em outros
ordenamentos. Em primeiro lugar, o Restriction of Special Taxation Act (Z=A) 52| A $H'H) consolida
a integralidade dos beneficios tributarios em uma unica lei, com prazo determinado para cada
dispositivo. Em segundo lugar, o sunset ¢ automatico. Alcangado o prazo, o dispositivo caduca, salvo
aprovacao legislativa expressa de renovagao, precedida de avaliagdo. Em terceiro lugar, a legislagao
coreana estabelece teto agregado (national tax expenditure ceiling) que limita o total de gastos

tributarios a percentual da receita tributaria nacional.

O Ministry of Economy and Finance publica avalia¢des. O National Assembly Budget Office

produz analise técnica independente para o Legislativo.

A caracteristica central do arranjo coreano ¢ a centralizacdo normativa combinada com
contengdo quantitativa. Por concentrar os beneficios em texto unico e submeté-los a sunset e a teto,
o modelo torna mais visivel o custo agregado da renuncia e forca revisdo periddica de cada

dispositivo.'’

2.4.9. Austrdlia

O modelo australiano apoia-se em obrigagao legal de reporte prevista no Charter of Budget
Honesty Act 1998. A norma impde ao Treasury a publicacdo anual do Tax Expenditures and Insights

Statement.

? Irlanda. O Department of Finance publica as Tax Expenditure Evaluation Guidelines (revistas em 2024), definindo pauta
ex ante e etapas de avaliagdo ex post. O Parliamentary Budget Office (Oireachtas) apontou que 87% das tax expenditures
listadas entdo careciam de sunset clause, comprometendo a revisdo periddica (PBO, 2018). Disponiveis em:
https://assets.gov.ie/306446/2646abd7-afe7-4e9c-b2d4-508332ef58c3.pdf;
https://data.oireachtas.ie/ie/oireachtas/parliamentaryBudgetOffice/2018/2018-09-21 tax-expenditures-in-ireland-key-
issues-for-consideration_en.pdf.
19 Coreia do Sul. A Restriction of Special Taxation Act (RSTA) concentra beneficios tributarios com prazos determinados,
e o art. 88 do National Finance Act estabelece teto para o crescimento das tax expenditures (média trienal acrescida de
0,5 ponto percentual). O National Assembly Budget Office (NABO) analisa o sistema em publicagdes periddicas, como
Analysis of the Korean Tax Expenditure Management System. Disponiveis em:
https://elaw klri.re.kr/eng_service/lawView.do?hseq=43262&lang=ENG;
https://korea.nabo.go.kr/naboEng/main/contents.do?menuNo=17700025.
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A caracteristica distintiva do arranjo australiano ¢ o acoplamento da estimativa de rentincia a
analise distributiva sistematica. O relatorio australiano apresenta, para os principais dispositivos, a
distribuicao do beneficio por decis de renda dos beneficidrios individuais e por porte de empresa.
Esse acoplamento fornece elemento central para avaliacdo da equidade horizontal e vertical dos
gastos tributdrios. Trata-se de elemento ausente em relatdrios de outros paises, inclusive no

Demonstrativo dos Gastos Tributarios brasileiro.

A Productivity Commission, 6rgao consultivo independente, realiza revisdes tematicas de

gastos tributarios no ambito de inquéritos setoriais.!!

2.4.10. Chile

O caso chileno ¢ relevante para o diagnostico brasileiro por proximidade regional e
institucional. O Servicio de Impuestos Internos publica, desde 2002, o Informe sobre Gasto
Tributario, com estimativas anuais dos gastos tributarios provenientes dos impostos a renda e do
imposto sobre o valor adicionado. A Direccion de Presupuestos incorpora essas estimativas ao

Informe de Finanzas Publicas apresentado ao Congreso Nacional.

Em 2012, o Comité Assessor constituido pela Direccion de Presupuestos recomendou a
realizagdo de avaliagdo econdmico-social trienal ou quinquenal do sistema tributdrio total, em
especial do gasto tributdrio. O comité apontou a insuficiéncia da mera medi¢do anual como

instrumento de politica publica.

A trajetdria chilena aproxima o pais do padrao brasileiro pré-Lei Complementar n® 224/2025
(producdo regular de dados sem uso decisorio sistematico) e ilustra a tens@o latino-americana entre

reporte consolidado e auséncia de arquitetura avaliativa vinculante. '?

1 Australia. O Treasury publica anualmente o Tax Expenditures and Insights Statement (TEIS), que reune relago, custos
e, quando disponiveis, evidéncias distributivas. O Charter of Budget Honesty Act 1998 fixa requisitos de transparéncia
fiscal, e a Productivity Commission integra a revisdo periddica de politicas de gasto tributario. Disponiveis em:
https://treasury.gov.au/sites/default/files/2024-12/p2024-607085-teis.pdf;
https://classic.austlii.edu.au/au/legis/cth/consol act/cobhal998258/schl.html; https://www.pc.gov.au/.
12 Chile. O Servicio de Impuestos Internos (SII) elabora, desde 2003, o Informe de Gasto Tributario, publicado
anualmente. Em 2012, o Comité Assessor constituido pela Direccion de Presupuestos (DIPRES) publicou o informe
Medicion y Evaluacion del Gasto Tributario, com recomendagdes metodoldgicas, incluindo a proposta de avaliagdes
econdmico-sociais em ciclos regulares. Disponiveis em:
https://www.sii.cl/aprenda_sobre impuestos/estudios/informegt 2003 v3.pdf; http://www.dipres.cl/598/articles-
94691 doc_pdf.pdf.
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2.5. Sintese comparada

A comparacao dos nove arranjos revela quatro elementos institucionais que, presentes de
modo variado em cada ordenamento, permitem enderegar as duas lacunas centrais do controle
brasileiro de beneficios fiscais. O primeiro ¢ a separagdo institucional entre quem estima e quem
avalia (Estados Unidos, Reino Unido, Canad4 e Alemanha, com graus variados). O segundo ¢ o
cronograma legalmente fixado de avaliacdo (Alemanha em ciclos quinquenais; Franca por bornage
temporel; Paises Baixos por Regeling Periodiek Evaluatieonderzoek combinado ao horizonbepaling;
Irlanda por guidelines formais com abordagem proporcional). O terceiro ¢ a consequéncia
orcamentdria automatica associada ao insucesso na avaliacdo (Paises Baixos, pela vinculagdo entre
avaliacdo positiva e renovagdo; Coreia do Sul, pelo sunset automatico combinado a teto agregado).
O quarto ¢ o acoplamento entre estimativa de rentincia e analise distributiva (Australia e,

parcialmente, Irlanda, no Tax Expenditure Passport).

Nenhum dos nove arranjos concentra os quatro elementos simultaneamente. Todos,
contudo, incorporam ao menos dois. O Brasil pos-Lei Complementar n® 224/2025 incorpora, no plano
formal, apenas o segundo (cronograma) e parcialmente o terceiro (teto agregado, sem consequéncia
individual). O primeiro (separacdo institucional entre estimativa e avaliagdo, com independéncia

técnica) e o quarto (analise distributiva sistematicamente acoplada) permanecem ausentes.

3 0 CONTROLE EX ANTE E O PROBLEMA DA REVISAO DA ESTIMATIVA

3.1 O desenho vigente antes da Lei Complementar n° 224/2025

A arquitetura de controle prévio dos beneficios fiscais no Brasil apoia-se em trés

dispositivos principais.

Em primeiro lugar, o art. 14 da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) exige, para a concessdao ou ampliacao de qualquer beneficio de natureza tributaria que resulte
em renuncia de receita, a estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, além do atendimento ao art. 12 da propria lei e da

comprovagao de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orgamentaria, ou da
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adocdo de medidas de compensa¢do (aumento de receita pela elevagdo de aliquotas, amplia¢dao da

base de célculo, majoracio ou cria¢do de tributo ou contribui¢io).'?

Em segundo lugar, o art. 165, §6°, da Constitui¢ao Federal determina que o projeto de lei
orcamentaria seja acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre receitas e despesas,
decorrente de isengdes, anistias, remissoes, subsidios ¢ beneficios de natureza financeira, tributaria e

crediticia. '

Em terceiro lugar, o art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
incluido pela Emenda Constitucional n® 95/2016, condicionou a cria¢do ou alteracdo de despesa
obrigatoria ou de rentincia de receita a apresentagdo de estimativa do respectivo impacto or¢amentario

e financeiro. !

No plano jurisprudencial, a ADI 7.633 densificou esse dever ao afirmar que a exigéncia
de estimativa e de indicag¢do de fonte de compensagdo constitui condi¢do de validade material (e ndo
meramente procedimental) da concessao do beneficio. Trata-se, no arranjo brasileiro, do parametro

central de controle prévio da rentincia de receita.'®

3.2. O que o controle ex ante brasileiro ndo faz

O controle ex ante, no desenho anterior a Lei Complementar n° 224/2025, opera
essencialmente como checagem de conformidade orcamentdria. Verifica-se se a proposicao
legislativa apresenta a estimativa e a fonte de compensacao exigidas, mas nao audita a qualidade da

estimativa. Trés consequéncias decorrem dessa configuragao.

13 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, art. 14, I e 11, na redagdo vigente. Sobre a interpretagio do
dispositivo, ver: SCAFF, Fernando Facury. Rentincia de Receita, Guerra Fiscal e Tax Expenditure. In: Direito Financeiro
e Tributario Comparado. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012.
4 BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 165, § 6°. O dispositivo obriga o
encaminhamento anual do demonstrativo regionalizado como anexo ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual.
S BRASIL. Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, art. 113, incluido pela Emenda Constitucional n® 95, de 15
de dezembro de 2016. Sobre o alcance do dispositivo, ver: CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo:
Incentivos e Renuncias Fiscais no Direito Brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2020.
16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 7.633. Relator: Ministro Cristiano Zanin,
medida cautelar deferida em 25.4.2024, com inicio do referendo no Plendrio Virtual em 26.4.2024 (julgamento suspenso
naquela ocasido por pedido de vista); mérito julgado em 30.4.2026. A decisdo tornou definitiva a medida cautelar e julgou
parcialmente procedente a agdo para reconhecer, sem pronuncia de nulidade, a inconstitucionalidade dos arts. 1°, 2°,4° ¢
5° da Lei n° 14.784/2023, fixando o entendimento de que a estimativa de impacto orgamentario-financeiro e a indicagao
de medidas de compensagédo constituem requisitos materiais (e ndo meramente procedimentais) de validade da rentncia
de receita, nos termos do art. 113 do ADCT e do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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A primeira ¢ a auséncia de auditoria metodologica da propria estimativa. A LRF e o
ADCT exigem que a estimativa seja apresentada; nao estabelecem parametros de elasticidade, base
de calculo, cendrio contrafactual ou horizonte temporal. Nao ha érgao brasileiro incumbido de revisar,
do ponto de vista técnico, se a projecdo apresentada ¢ razoavel, e o Poder Legislativo delibera sobre

o beneficio sem critica técnica externa da estimativa apresentada pelo proponente.

A segunda ¢ a auséncia de reconciliagdo entre estimativa e realizagdo. Nenhum
dispositivo brasileiro impde, aos exercicios seguintes a concessdo, a comparacao sistematica entre a
projecdo inicial de rentincia e o valor efetivamente apurado. O Demonstrativo dos Gastos Tributarios,
produzido anualmente pela Receita Federal do Brasil como anexo a lei de diretrizes orcamentarias,
apresenta estimativas por dispositivo, mas ndo ¢ estruturado como instrumento de accuracy check das

projecdes'’ feitas ex ante no momento da criagio de cada beneficio.'®

A terceira ¢ a auséncia de responsabilizacgdo técnica pelo erro sistematico de estimativa.
Se a projecdo inicial subestima ou superestima gravemente a renuncia, ndo ha consequéncia
institucional especifica (o dispositivo permanece em vigor, € a nova estimativa passa a ocupar o lugar

da anterior nos relatorios subsequentes, sem revisao da decisdo original).

17" A expressdo accuracy check designa, no vocabuldrio orgamentario internacional, o procedimento formal de
reconciliagdo entre a estimativa de renuncia de receita apresentada no momento da institui¢do (ou renovagdo) de um
dispositivo de beneficio fiscal e a rentncia efetivamente realizada nos exercicios subsequentes, com o objetivo de aferir
a qualidade metodolodgica da projecao inicial, identificar vieses sistematicos e retroalimentar o modelo de estimativa. Ou
seja, o accuracy check é procedimento distinto tanto da mera publicagdo de estimativas realizadas a posteriori (que apenas
informa o valor apurado) quanto da avaliacdo de efetividade da politica publica (que verifica se o dispositivo atingiu seu
objetivo substantivo). Sua fungdo técnica ¢ especifica: examinar a acuracia preditiva da projecao ex ante — se subestimou
ou superestimou o custo, em que magnitude e sob quais premissas comportamentais ou macroecondmicas. A pratica ¢
institucionalizada em ordenamentos como o australiano (Charter of Budget Honesty Act 1998, secao 16, sobre Mid-Year
Economic and Fiscal Outlook com reconciliacdo explicita das estimativas), o britanico (revisdes semestrais do Economic
and Fiscal Outlook pelo Office for Budget Responsibility, com andlise da diferenga entre forecast e outturn em cada
ciclo) e o canadense (analise retrospectiva de acuracia incluida no Report on Federal Tax Expenditures, parte II1), e é
recomendada como boa pratica orcamentaria pela OCDE e pelo Fundo Monetario Internacional (OECD. Tax
Expenditures in OECD Countries. Paris: OECD Publishing, 2010, p. 47-58, se¢do sobre reporting and monitoring;
INTERNATIONAL MONETARY FUND. Fiscal Transparency Handbook. Washington: IMF, 2018, pilar II, principio
2.3.2, sobre reconciliagdo de estimativas fiscais). A doutrina brasileira registra a auséncia de accuracy check obrigatério
no ordenamento patrio, embora reconheca a existéncia de déficits estruturais de acurdcia nas estimativas do
Demonstrativo dos Gastos Tributarios (GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Fi inan¢as Publicas. teoria e pratica
no Brasil. 5. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2016, p. 89-96 ¢ 219-226; CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do
Tributo: Incentivos e Renuncias Fiscais no Direito Brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2020, cap. 5, sobre limitagdes
metodolégicas do reporte brasileiro).

18 BRASIL. Ministério da Fazenda. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas.
Brasilia: RFB, publicagdo anual. Ver também: RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Metodologia de Estimativa dos
Gastos Tributarios. Brasilia: RFB, 2023. O documento apresenta a metodologia geral e os benchmark tax systems por
tributo.
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3.3. O que muda com a Lei Complementar n° 224/2025

A Lei Complementar n° 224/2025 introduziu, no plano federal, elementos até entdo
ausentes do controle brasileiro de beneficios fiscais. A lei exige, para a criacdo ou renovagao de
beneficio, a definicdo de objetivos e metas mensuraveis vinculados a indicadores; estabelece prazo
maximo de vigéncia (até cinco anos, prorrogavel); impde monitoramento e avaliacdo periddica pelo
Poder Executivo; e cria teto agregado de dois por cento do produto interno bruto para o conjunto dos
beneficios fiscais federais.!” O desenho aproxima o Brasil, em plano formal, dos modelos holandés
(pela combinagdo de metas e horizonte temporal) e coreano (pela combinagdo de sunset e teto

agregado).

A lei, contudo, nao fecha as trés lacunas identificadas na se¢do 3.2. Quanto a auditoria
metodologica da estimativa ex ante, o novo diploma ndo define parametros técnicos nem atribui a
orgdo especifico a competéncia de revisar a projecdo apresentada pelo proponente. Quanto a
reconciliacdo entre estimativa e realizagdo, o diploma menciona monitoramento periédico, mas nao
regulamenta a comparagdo sistematica entre projecdo inicial e realizagdo apurada. Quanto a
responsabilizagdo pelo erro preditivo, o diploma nao estabelece consequéncia institucional especifica

para casos de subestimacao ou superestimacao relevante.

A insuficiéncia mais aguda ¢ a da segunda lacuna: sem obrigatoriedade de auditar a
estimativa ex ante contra a realizagdo, o custo politico do erro preditivo € internalizado apenas de
forma agregada, quando o teto de dois por cento do produto interno bruto ¢ atingido, € ndo no plano
do dispositivo individual. Trata-se de uma restricao coletiva, ndo de um instrumento de calibracao

normativa da estimativa em cada caso concreto.

4. QUEM CONTROLA EX POST: O ARRANJO INSTITUCIONAL BRASILEIRO POS-LEI
COMPLEMENTAR N° 224/2025
4.1 Mapeamento dos atores

O arranjo brasileiro de avaliacdo ex post dos beneficios fiscais ¢ policentrado. No Poder

Executivo, a Receita Federal do Brasil produz o Demonstrativo dos Gastos Tributérios, anexo a lei

19 BRASIL. Lei Complementar n° 224, de 2025, arts. 3° a 5° ¢ 12. Sobre o conteudo do diploma, ver: PISCITELLI,
Tathiane. Comentarios a Lei Complementar n°® 224/2025. Revista Direito Tributario Atual, Sdo Paulo, v. 62, 2026.
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de diretrizes orcamentarias, com estimativas por dispositivo.?’ A Secretaria do Tesouro Nacional e a
Secretaria de Politica Economica participam da estimativa fiscal agregada. O Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada produz avaliagdes setoriais pontuais, € a antiga Secretaria de Acompanhamento

Econdémico manteve, em algumas gestdes, avaliagdes especificas de programas de rentincia.

No Poder Legislativo, a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo,
prevista no art. 166 da Constituigdo, exerce o controle orgamentario no ciclo anual, mas seu papel na
avaliacdo qualitativa dos beneficios fiscais ¢ limitado. A Institui¢do Fiscal Independente, criada em
2016 e vinculada ao Senado, produz relatérios técnicos, incluindo analises de gastos tributérios, sem

competéncia decisoria.’!

O Tribunal de Contas da Unido exerce controle externo por meio de auditorias
operacionais e tematicas. Em relacdo aos beneficios fiscais, o Tribunal produziu, ao longo das ultimas
duas décadas, acérdaos relevantes sobre a desoneragdo da folha de salarios, o Programa Universidade
para Todos e a Zona Franca de Manaus, entre outros regimes.”? As decisdes tém carater de

recomendacao e de accountability, ndo de revogagao normativa.

Fora da estrutura estatal, universidades, centros de pesquisa e organizagdes da sociedade
civil (o proprio Instituto de Pesquisa Economica Aplicada em publicagdes independentes, o Instituto
de Estudos Socioeconomicos, ¢ a rede académica em revistas especializadas) produzem estudos

regularmente, sem canal formal de retroalimentagao ao ciclo orcamentario.

4.2 O que a Lei Complementar n° 224/2025 institucionaliza (e o que ndo institucionaliza)

A Lei Complementar n° 224/2025 institucionaliza, no Poder Executivo, o dever de
avaliagdo periodica dos beneficios federais. A lei, contudo, deixa trés aspectos-chave da arquitetura

institucional em aberto.

20 BRASIL. Receita Federal do Brasil. Demonstrativo dos Gastos Tributarios — Projeto de Lei Or¢amentéaria Anual.
Brasilia: RFB, publicacdo anual. A edigfo relativa ao PLOA 2025 estima os gastos tributarios federais em R$ 543,7
bilhdes, equivalentes a 4,39% do PIB e a cerca de 19,72% da receita administrada; a edigdo relativa ao PLOA 2026 projeta
RS 612,8 bilhdes, correspondentes a 4,43% do PIB.

2 BRASIL. Congresso Nacional. Resolucdo n° 42, de 2016, que institui a Institui¢do Fiscal Independente no dmbito do
Senado Federal. Ver também: INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE. Relatério de Acompanhamento Fiscal.
Brasilia: IFI, publicagdo mensal, com sec¢des especificas sobre gastos tributarios.

22 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 713/2016-Plenario (desoneragdo da folha); Acorddo n® 3.001/2018-
Plenario (Prouni); Acordao n° 1.205/2014-Plenario (Zona Franca de Manaus). Sobre o papel do TCU no controle dos
beneficios fiscais, ver: HENRIQUES, Elcio Fiori. O Regime Juridico do Gasto Tributario no Direito Brasileiro. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019.
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Em primeiro lugar, a lei ndo estabelece independéncia técnica do avaliador. A avaliagdo
permanece no ambito do Executivo, sem separagdo institucional entre quem propds, quem estimou e
quem avalia o beneficio. Isso contrasta com os modelos alemao (avaliagdo por institutos de pesquisa
externos) e norte-americano (separagdo entre Joint Committee on Taxation, para estimativa

legislativa, e Government Accountability Office, para avalia¢do ex post).

Em segundo lugar, a lei ndo vincula a renovagao do dispositivo a avaliagdo positiva. O
prazo de cinco anos ¢ a exigéncia de metas mensuraveis nao sao acompanhados de clausula que
condicione a prorrogacdo a resultado técnico satisfatorio na avaliagdo. A renovagdo depende de
decisdo legislativa que pode ou ndo considerar o produto da avaliagdo. O modelo holandés do
horizonbepaling, no qual a renovagao exige avaliacao positiva prévia, oferece contraste institucional

relevante.

Em terceiro lugar, a lei ndo cria consequéncia orcamentdria individual associada ao
insucesso na avaliacdo. O teto de dois por cento do produto interno bruto opera no plano agregado;
no plano do dispositivo especifico, ndo ha mecanismo automatico de contencao. O modelo coreano,
no qual todos os beneficios estdo consolidados no Restriction of Special Taxation Act com prazo

determinado e sunset automatico, oferece o modelo mais estrito de consequéncia normativa.

4.3. Diagnéstico

O quadro brasileiro combina, entdo, producao regular de dados sobre beneficios fiscais e
fragmentacao decisoria. A avaliagdo existe, mas circula em documentos técnicos que nao estao
estruturalmente vinculados ao ciclo de renovagdo ou revogagdo. Esse desenho reproduz o padrao
historico brasileiro do Demonstrativo dos Gastos Tributarios (producdo regular sem uso decisorio
sistematico), agora acrescido de novo dever formal, sem alterar a 16gica de fragmentacdo. A questao
central que emerge ¢, portanto, menos de produ¢ao de informacao e mais de arquitetura institucional.

O que se pdoe em questdo ¢ quem avalia, com que independéncia e com que consequéncia.

5. 0 QUE A LEI COMPLEMENTAR N° 224/2025 ACERTA E O QUE FALTA: SINTESE
ANALITICA

5.1. Acertos

A Lei Complementar n° 224/2025 representa avango estruturalmente relevante no
controle brasileiro dos beneficios fiscais federais.
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Em primeiro lugar, a exigéncia de metas mensuraveis vinculadas a indicadores aproxima

o desenho brasileiro do padrdao holandés de politica publica baseada em evidéncia.

Em segundo lugar, o prazo maximo de cinco anos aproxima o Brasil dos modelos coreano
(sunset automatico) e francés (bornage temporel), forgando revisdo periddica do dispositivo pelo

legislador.

Em terceiro lugar, o dever de monitoramento e avaliacao periddica pelo Poder Executivo
institucionaliza, no plano federal, pratica que, embora existente na Receita Federal e no Instituto de

Pesquisa Econdmica Aplicada, ndo estava anteriormente incorporada como dever normativo geral.

Em quarto lugar, o teto agregado de dois por cento do produto interno bruto opera como
equivalente funcional do teto coreano, ainda que fixado em base distinta. E pertinente observar,
contudo, que o Demonstrativo dos Gastos Tributérios relativo ao Projeto de Lei Orgamentéria Anual
de 2025 estimou os beneficios federais em 4,39 por cento do produto interno bruto, e a estimativa do
Projeto de Lei Orgamentaria Anual de 2026 os projeta em 4,43 por cento (o dobro do teto), de modo
que a atuagdo plena do dispositivo depende de revisao significativa do estoque vigente ou de aplicagao

apenas prospectiva, o que reduz o efeito de conten¢do no curto prazo.

5.2. Lacunas persistentes

Permanecem, contudo, cinco lacunas centrais em relacdo ao padrdo comparado

consolidado.

A primeira € a auséncia de uma avaliagcdo de precisao (accuracy check) obrigatorio da
estimativa ex ante contra a realizacdo, isto ¢, o direito brasileiro ndo impde reconciliacdo sistematica
entre a projecao apresentada no momento da criacdo do beneficio e o valor efetivamente apurado nos

exercicios seguintes.

A segunda ¢ a auséncia de avaliador externo independente. A avaliagdo permanece no
Poder Executivo. Nao had a externaliza¢do cientifica presente no modelo alemdo (institutos de
pesquisa), a auditoria constitucional presente no modelo francés (Cour des Comptes e Conseil des
prélévements obligatoires) ou a estrutura britanica de contrapesos (Office for Budget Responsibility,

Treasury Committee e, até 2020, Office of Tax Simplification).

A terceira ¢ a limitagdo da consequéncia orcamentdria individual associada a avaliacao.

O teto de dois por cento ¢ agregado, e, embora o art. 14-A, §2°, da Lei Complementar n° 101/2000
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(incluido pela Lei Complementar n® 224/2025) vede a prorrogacdo de beneficios cujas metas nao
tenham sido atingidas ou cuja avaliacdo nao tenha sido realizada (e o §3° condicione a vigéncia a
realizacao periddica de avaliacdo e ao atingimento de metas nos beneficios voltados a investimentos
de longo prazo), a diferenca de arquitetura em relacdo ao horizonbepaling holandés ¢ sutil, mas
relevante: em ambos os regimes, o siléncio do avaliador impede a prorroga¢ao; no arranjo brasileiro,
porém, o dispositivo continua vigente at¢ o termo final do prazo original, cabendo a autoridade
administrativa apurar a inocorréncia da avaliacdo para bloquear a renovagdo (légica negativa); no
arranjo holandés, ao contrario, a cldusula de expiracdo automatica desliga o dispositivo no termo
final, e a avaliacdo positiva prévia é condicdo afirmativa para religa-lo (légica afirmativa, com

inversao do default temporal).

A quarta ¢ a fragmentagdo normativa, uma vez que o Brasil ndo consolidou os beneficios
federais em um Unico diploma, & moda coreana, o que reduz a visibilidade agregada e dificulta a

comparagao sistematica.

A quinta lacuna, com forte peso normativo, ¢ a auséncia de andlise distributiva
sistematicamente acoplada ao reporte, elemento presente no modelo australiano e que dialoga
diretamente com a exigéncia constitucional brasileira de capacidade contributiva (art. 145, §1°, da

Constituicao).

5.3. Proposicoes normativas para o desenho institucional brasileiro

A leitura comparada permite formular cinco proposi¢des normativas de refinamento do

arranjo brasileiro sem exigir alteragdo constitucional.

A primeira ¢ a obrigatoriedade de reconciliagdo bienal entre estimativa e realiza¢do, com
metodologia publicada e producdo pelo proprio 6rgao responsavel pela estimativa inicial (Receita
Federal do Brasil, com participagdo da Secretaria do Tesouro Nacional), a exemplo do que a Irlanda

passou a fazer no ciclo p6s-2014.

A segunda ¢ a externalizacdo de parcela da avaliagdo periddica prevista na Lei
Complementar n° 224/2025 para 6rgao técnico independente. A escolha natural, na institucionalidade
brasileira ja existente, ¢ a combinagao entre a Institui¢ao Fiscal Independente e o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, eventualmente com consércio universitario rotativo (a inspiracdo ¢ o modelo
alemdo de rodizio entre institutos de pesquisa e o exemplo britdnico da Office for Budget
Responsibility).
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A terceira ¢ a conversdo do gatilho brasileiro em logica afirmativa, com vinculagdo da
renovacdo a avaliacdo positiva prévia do avaliador externo, complementando o regime do art. 14-A,
§§2° e 3° da Lei Complementar n°® 101/2000 (incluido pela Lei Complementar n° 224/2025)

(adaptacdo do horizonbepaling holandés ao arranjo brasileiro).

A quarta ¢ a consolidagdo, em texto unico, dos beneficios fiscais federais, inclusive
daqueles hoje esparsos, a moda da lei coreana (Restriction of Special Taxation Act), o que aumentaria

a visibilidade agregada e permitiria comparagao sistematica entre dispositivos.

A quinta ¢ o acoplamento da andlise distributiva ao Demonstrativo dos Gastos
Tributarios. A referéncia ¢ o Tax Expenditures and Insights Statement australiano. O objetivo ¢

permitir avaliacao de equidade horizontal e vertical dos dispositivos.

As cinco proposi¢oes sao compativeis com a Lei Complementar n® 224/2025 e podem ser
implementadas por decreto regulamentar, por resolu¢do do Congresso Nacional ou por lei
complementar de refinamento, conforme o caso. A discussdo de qual instrumento normativo ¢

adequado a cada uma escapa ao escopo deste artigo.

6. CONCLUSAO

O artigo analisou o controle brasileiro dos beneficios fiscais em trés dimensdes. A
primeira examinou como se opera o controle ex ante e se ele ¢ revisto quanto a sua acurdcia. A
segunda identificou quem realiza a avalia¢do ex post no arranjo pos-Lei Complementar n® 224/2025.
A terceira mapeou como ordenamentos estrangeiros de referéncia estruturam essas duas etapas. As

respostas as trés perguntas de pesquisa podem ser sintetizadas do modo seguinte.

Quanto a primeira pergunta (como se realiza o controle ex ante e se a estimativa ¢ revista
quanto a acuracia), a resposta ¢ que o controle brasileiro opera essencialmente como checagem de
conformidade or¢amentdria. Verifica-se a apresentagdo formal da estimativa e da fonte de
compensagdo (art. 14 da Lei Complementar n° 101/2000, art. 113 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias e art. 165, § 6°, da Constituicdo Federal), sob parametro material
densificado pela ADI 7.633, mas ndo se audita a qualidade metodoldgica da projecdo. Nao ha érgao
brasileiro incumbido de rever tecnicamente a estimativa apresentada pelo proponente, nem existe
dispositivo que imponha reconciliagao sistematica entre a projecao inicial de renuncia e a realizacao

apurada nos exercicios seguintes. A Lei Complementar n° 224/2025 inaugurou exigéncia de metas
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mensuraveis € monitoramento periddico. Nao fechou, contudo, essa lacuna. Ela ndo estabelece

accuracy check obrigatorio nem consequéncia institucional para o erro preditivo sistematico.

Quanto a segunda pergunta (quem avalia ex post se o beneficio esta produzindo os efeitos
que o justificaram), a resposta ¢ que o arranjo pos-Lei Complementar n® 224/2025 permanece
policentrado e sem eixo institucional unico. A avaliagdo distribui-se entre a Receita Federal do Brasil,
a Secretaria do Tesouro Nacional, o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, o Tribunal de Contas
da Unido, a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, a Institui¢ao Fiscal
Independente e a academia, sem separagdo institucional entre proponente, estimador e avaliador, sem
independéncia técnica assegurada, sem consequéncia or¢amentaria individual associada ao resultado
da avaliagdo e sem andlise distributiva sistematica. O teto agregado de dois por cento do produto
interno bruto opera no plano coletivo, € ndo no plano do dispositivo individual, ou seja, a Lei
Complementar n° 224/2025 institucionaliza o dever de avaliacdo, mas ndo redesenha a arquitetura

institucional que decide a partir da avaliagdo.

Quanto a terceira pergunta (como ordenamentos estrangeiros enderecam essas duas
questoes), a resposta ¢ que o padrao comparado combina, em graus variados, quatro elementos
institucionais: (i) separagdo entre quem estima e quem avalia, presente nos Estados Unidos, no Reino
Unido, no Canadé e na Alemanha; (ii) cronograma legal de avaliagdo, presente na Alemanha, na
Franca, nos Paises Baixos e na Irlanda; (iii) consequéncia orcamentaria automatica associada ao
insucesso na avaliagdo, presente nos Paises Baixos (horizonbepaling) e na Coreia do Sul (sunset
automatico combinado com teto agregado); (iv) analise distributiva acoplada ao reporte, presente na
Australia e, parcialmente, na Irlanda. Nenhum dos nove ordenamentos concentra os quatro elementos,
mas todos incorporam ao menos dois. O Brasil pos-Lei Complementar n® 224/2025 incorpora apenas
um deles no plano formal (cronograma), parcialmente um segundo (teto agregado, sem consequéncia

individual), e permanece ausente nos outros dois.

A conjungdo dessas trés respostas produz o diagnostico central do artigo. O arranjo
brasileiro pds-2025 avangou formalmente em relagdo ao desenho anterior, mas nao superou o padrao
historico de producao regular de informagao sem uso decisério vinculante. Enquanto o ordenamento
ndo incorporar accuracy check da estimativa, avaliador externo independente, gatilho afirmativo de
vinculacdo entre avaliacdo positiva e prorrogacao do dispositivo (complementar ao regime do art. 14-
A, §2° da Lei Complementar n° 101/2000 (incluido pela Lei Complementar n® 224/2025), que veda

a prorrogacao apenas em caso de meta ndo atingida ou avaliagdo ndo realizada) e analise distributiva
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sistematica, permanecera abaixo do patamar ja assente entre ordenamentos de maturidade
institucional comparavel. As cinco proposi¢des formuladas na secdo 5.3 constituem, no plano
comparado, o conjunto minimo de refinamentos infralegais e infraconstitucionais capaz de aproximar
o Brasil desse patamar. Sao elas a reconciliagdo bienal entre estimativa e realizacdo, a externalizacao
parcial da avaliacdo, a conversdo do gatilho de prorroga¢do em ldgica afirmativa (complementar ao
regime do art. 14-A, §2°, da Lei Complementar n° 101/2000, incluido pela Lei Complementar n°
224/2025), a consolidagdo normativa em texto unico € o acoplamento da analise distributiva ao

Demonstrativo dos Gastos Tributéarios.??

23 Sobre a leitura das cinco proposi¢des como agenda de refinamento infralegal, ver o desenho comparado apresentado
nas se¢des 2.4 e 2.5, em especial a matriz de sete atributos institucionais e a sintese dos quatro elementos identificados
como constitutivos do padrao comparado.
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