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Renlncia de receita como gasto tributario e a Lei de Responsabilidade
Fiscal

Marcelo Guerra Martins

Resumo: Beneficios fiscais concedidos sem critérios objetivos ou em atendimento a interesses
politicos questionaveis quase sempre geram muito mais prejuizos do que beneficios a sociedade.
Com efeito, esses beneficios representam um gasto publico indireto, uma vez que o Estado deixa
de receber as quantias a que teria direito caso o beneficio ndo existisse. A Lei de Responsabilidade
Fiscal, através de diversas condigdes, regras e restricoes, tenta coibir a prevaléncia de pressoes
politicas ou ndo a coincidéncia com o interesse publico nas concessbes dos beneficios fiscais. O
tema é de suma importancia, ressaltando-se que no ano de 2012 o valor dos beneficios da Unido
foi estimado em R$145.977.475.125,00, o que equivale a 3,22% do PIB para o periodo. A
importéncia se acentua ainda mais se for considerado que houve um acréscimo sensivel no valor
dos beneficios fiscais nos ultimos anos.
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1 Introducao

A histéria demonstra que as comunidades humanas organizadas sempre procuraram satisfazer
suas necessidades coletivas por meio de contribuicdes (usualmente devidas em bens in natura)
exigidas de modo compulsério, ndo raro pelo uso da forca bruta e saques contra os perdedores das
batalhas. De fato, a antiguidade do fen6meno é noticiada por Carvalho (2012, p. 33) ao aduzir que
[1]

as referéncias mais antigas acerca da tributacdo datam de cinco mil anos, na Suméria.

Porém, a figura do tributo tal como visualizada hoje, ou seja, como uma prestacdo obrigatoria
devida em dinheiro e ndo oriunda de ato ilicito aparece somente muitos séculos depois, mais
precisamente com a formacdo do Estado Moderno (século XVIII), momento em que o poder politico
passou a se concentrar em torno do rei (TORRES, 1991, p. 02).

Nao obstante essa mudanca de concepgao para considerar o tributo como uma prestacao
predominantemente pecuniaria, fato é que os pobres pouco ou nada perceberam, eis que quase
sempre permaneceram sob o jugo de gravames abusivos, iniquos ou escorchantes. Com efeito,
antes da Revolugao de 1789, nada menos do que 80% da renda dos camponeses franceses se
destinava ao pagamento de tributos.

Nesse campo, conforme Huberman (p. 135), "Nao é de se espantar que uma ma colheita os
deixasse a beira da fome. Nem que muitos dos seus vizinhos vagassem pelas estradas como
mendigos famintos”.
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A passagem do século XVIII para o XIX marca, no que tange as finangas publicas, a transicao do
Estado Patrimonial para o Estado Fiscal de Direito, ocasido em que, segundo assevera Torres
(1991, p. 121), a “fiscalidade privada desaparece, e o tributo cobrado pelo Estado deixa de emanar
de relagdes de privacidade e ingressa na esfera da publicidade”.

Os tributos ganharam vertiginosa importancia no século XX apds os anos 1920, com a instauracao
do chamado welfare state (o Estado do bem-estar social). Nesse tema, Fukuyama (2005, p. 18)
informa que “Enquanto os setores estatais consumiam, no inicio do século, pouco mais de 10% do
produto interno bruto (PIB) na maior parte dos paises europeus e nos Estados Unidos, nos anos 80
eles consumiam quase 50% (70% no caso da Suécia social-democrata)”.

Portanto, com tantas responsabilidades a cumprir (no caso do Brasil, basta rapida leitura no
preceituado pelos arts. 21 e 23 da Constituicdo de 1988 para tomar ciéncia da amplitude das
competéncias estipuladas pelo constituinte), resta fora de davida a importancia de o Estado
promover meios que garantam a regularidade do abastecimento financeiro de seus cofres, sob
pena de literalmente parar.

Contudo, em diversas ocasides, por questdes econémicas, politicas ou sociais, o Estado ndao exerce
sua competéncia tributaria a plenitude, de modo a conferir a determinados contribuintes uma
oneracao fiscal mais arrefecida.

Os motivos para tal atitude sdo muito variados. Entra em cena aqui o cada vez mais admitido
carater extrafiscal de certos tributos, cuja intensidade pode ser ajustada como meio para estimular
ou inibir comportamentos dos sujeitos passivos. Entao, em tais circunstancias, espera-se que os
reflexos econémicos e sociais oriundos da tributagdo amainada sobressaiam-se sobre o volume de
recursos que poderia ter sido arrecadado.

No entanto, se o regular funcionamento do Estado depende da entrada ininterrupta de recursos
financeiros em seus cofres, é necessario considerar que os mecanismos de abrandamento fiscal nao
podem ser empregados indiscriminadamente, uma vez que, em resumo, os beneficios fiscais
equivalem a verdadeiras despesas publicas, ao menos no que tange aos respectivos efeitos.

E preciso que do arrefecimento fiscal sobressaia algum ganho coletivo, mesmo que no longo prazo,
ainda que ndo seja simples executar esse juizo de custo-beneficio. Nesse campo, papel de relevo é
desempenhado pela Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000 (conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF), com certeza um dos diplomas normativos mais importantes para o
tratamento das financas publicas no Brasil.

E 0 que sera tratado neste texto, ou seja, o atual regime juridico das rentncias de receitas e os
reflexos de tais atos vistos como equivalentes as despesas publicas, mesmo que juridicamente nao
ostentem tal denominacao.

2 A Lei de Responsabilidade Fiscal e sua importancia

Foi somente com a edigao da Lei de Responsabilidade Fiscal que o Brasil passou a contar com um
instrumento legal que estipulasse, de maneira clara e inequivoca, regras voltadas a impedir o
desequilibrio orcamentario dos entes federativos. Também ndo havia mandamentos incisivos que
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os obrigassem a edificar, com precisdao, objetivos e metas a serem perseguidos por meio de
planejamento, de maneira a minimizar o desperdicio dos preciosos recursos publicos.

Em adicdo, era bastante incompleta a legislacdo que regulava as periddicas prestacées de contas a
sociedade, o que ofuscava o controle social sobre a execucao do orcamento e, por conseguinte,
facilitava a criagdo de leis orcamentarias ndao congruentes com as necessidades mais prementes do
pais.

A sistematica criada pela Lei Complementar n® 101 procurou minimizar essas deficiéncias. Ndo se
pode esquecer que recursos publicos sempre sdao preciosos e assim devem ser tratados. E que, se,
de um lado, permitem o funcionamento do Estado, de outro, é preciso ter em mente que nao é
possivel produzir riqueza ad infinitum, ou seja, sempre ha um limite na capacidade da sociedade
financiar o Estado. Por conseguinte, é indispensavel que a gestdo fiscal seja responsavel,
equilibrada e planejada.

Nesse contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece grandes grupos de acdes ou medidas a
serem implantadas pelos entes obrigados, conforme estipulado em diversos dispositivos espalhados
por seu texto.

Uma das principais preocupacdes é evitar que os gastos publicos superem o volume das receitas.
Quando isso ocorre quebra-se o equilibrio orgamentario, situacdo que foi receitada e aplicada a
partir da década de trinta do século XX como medida apta a reerguer muitas economias que a
época se encontravam em recessao.

Porém, a aplicacdo nao cautelosa dessa ferramenta redundou num processo inflacionario cronico
em varios paises, principalmente naqueles que simplesmente imprimiram mais moeda para saldar
seus compromissos sem que houvesse lastro real em bens e riquezas geradas pela sociedade.

Eventualmente, por curtos periodos poder-se-ia admitir a ideia como valida, ainda mais se o déficit
de um ou poucos exercicios financeiros puder ser compensado com o superavit dos seguintes,
resultando, destarte, em um equilibrio orcamentario sob longo prazo.

No entanto, a experiéncia mostrou que a manutencado das finangas publicas em déficit por longo
tempo redunda em inflacdo, crise de divida, necessidade de se decretar moratéria com inevitavel e
consequente recessdo econdmica. E o que ocorreu, por exemplo, com varios paises da América
Latina nas décadas de 1970 e 1980, inclusive o Brasil.

Alids, “A década de 1980 é conhecida no Brasil como a ‘década perdida’ em fungdo da drastica
reducao das taxas de crescimento do PIB, num contexto de uma inflagdao que, na segunda metade
da década, estava claramente assumindo ares de um processo hiperinflacionario” (GIAMBIAGI;
ALEM, 2011, p. 83).

Com efeito, a conta pela indisciplina fiscal é cara e, em regra, bastante dolorosa ao povo.
Infelizmente, parece que a licao dos latino-americanos nao foi plenamente apreendida em outras
regioes. A demonstrar, estao as notoérias dificuldades enfrentadas pela Grécia, Espanha e Italia
nesses anos de 2011 e 2012.

O planejamento é outra preocupacao do sistema implantado pela Lei Complementar n° 101. E fato
gue “uma administracdo cadtica sé chegara a um resultado esperado por uma coincidéncia de
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fatores, e ainda assim com elevado desperdicio e uma baixa relacdo custo-beneficio — em
desacordo, portanto, com o principio da eficiéncia previsto no art. 37, caput, da Constituicdo”
(CONTI, 2010, p. 41).

Também ha varios limites e condicdes no que se refere a renlncia de receitas, despesas com
pessoal, seguridade social, endividamento publico e concessdo de créditos e garantias, na intengao
de impedir o engessamento da capacidade estatal de investir em areas estratégicas, como a
infraestrutura, cuja incipiéncia estrangula o desenvolvimento econdmico.

Anote-se, ainda, que a Lei de Responsabilidade Fiscal aperfeicoou a transparéncia financeira
estatal ante o aumento do nimero de mecanismos que compdem as divulgacdes publicas de
resultados, com destaque para o Relatério Resumido da Execugao Orcamentaria, o Relatério de
Gestao Fiscal e a Prestacao Anual de Contas ao Tribunal de Contas.

Fica claro, portanto, que o sistema de responsabilidade fiscal, erigido pela Lei Complementar n©
101/2000, se coloca como uma notavel conquista da sociedade brasileira. Segundo Tollini e Afonso
(2010, p. 79), essa lei “é reconhecida internacionalmente como um caso de sucesso nesse tipo de
legislagdo, um divisor de agua na histéria fiscal do setor publico em favor de maior disciplina fiscal,
em especial dos governos estaduais e municipais”.

Assim, as regras mestras do sistema de responsabilidade fiscal brasileiro devem ser severamente
protegidas contra ataques oportunistas, isso €, tentativas que surgem aqui e acola de flexibilizacdo
dos limites de gastos e do endividamento publico, ou mesmo de afrouxamento dos modos de
controle e prestacOes de contas a sociedade.

3 Renuncia de receita como instrumento da extrafiscalidade

As renuncias de receita encontram-se dentro do espectro normativo que tem por finalidade
incentivar ou inibir comportamentos econdmicos que o legislador entende como desejaveis ou nao.
Logo, em tais casos, ndo ha uma determinagdo ou mesmo uma proibicdo expressa para que certas
atividades ocorram ou cessem.

Na licao de Schoueri (2005, p. 43-44), esse tipo de norma se caracteriza como dispositiva na
medida em que o “agente econdémico ndo se vé sem alternativas; ao contrario, recebe ele
estimulos e desestimulos que, atuando no campo de sua formacdo de vontade, levam-no a se
decidir pelo caminho proposto pelo legislador”.

A partir da concepgdo do welfare state, isso €, a partir do final da década de 1920, normas com tais
caracteristicas passaram a ser muito comuns principalmente em areas como a tributagdo, sendo
certo que, por meio do sistema imposicional, o Estado atua efetivamente sobre a ordem econ6mica
e social, tentando molda-la segundo os designios constitucionais.

Desse modo, a antes tradicional finalidade precipuamente fiscal dos tributos, até entao vistos como

. . ;. 2 .
ferramentas para o sustento exclusivo das despesas estatais t|p|cas,! passa a repartir cada vez
mais espago com a extrafiscalidade, aceitando-se a instituicdo de exagdes muito mais vocacionadas
a induzir comportamentos do que representar fonte substancial de receita, conforme narra Falcao

(1981, p. 47-48).
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Evidentemente, mesmo no século XIX e inicio do XX, a tributacdo continha certa dose de
extrafiscalidade, mas tal fendmeno era encarado como mero efeito colateral do sistema, nunca
como algo desejavel. E que, segundo explica Nabais (2005, p. 420), “toda fiscalidade tem inerente
uma certa dose de extrafiscalidade. Isto mesmo quando a extrafiscalidade esteve de todo ausente
dos propdsitos do legislador fiscal ao moldar a disciplina dos impostos”.

E, no campo da extrafiscalidade, o primeiro destaque fica com os vetustos tributos aduaneiros, que,
alids, ja eram praticados ha mais de 2000 anos pelos Romanos por meio da imposicdo da portorium
sobre produtos diversos que transitassem pelas fronteiras do Império (SIDOU, 1978, p. 24). Alias,
segundo Baleeiro (1998, p. 190-191), essa exacao se mostra como “Uma das mais antigas
aplicagdes do imposto para desempenho de funcdes extrafiscais”.

Em termos praticos, é possivel recordar que, dentro da politica econémica levada a efeito no inicio
dos anos 1990, afrouxaram-se algumas barreiras fiscais que conferiam protecao a certos
segmentos da indUstria nacional.

Narra Keller (p. 16) que uma das regides mais afetadas foi a do polo industrial de Americana, no
Estado de Sao Paulo. Nessa época, em vista dos tecidos sintéticos que comegaram a chegar da
China a precos muito menores do que os empresarios brasileiros poderiam praticar, muitas
tecelagens fecharam suas portas, gerando elevado desemprego na regiao.

Sem duvida, esse foi um efeito econdmico inicialmente nefasto, diretamente causado por normas
juridicas que reduziram as barreiras de importacao dos tecidos. Contudo, é interessante notar que,
apods certo tempo, esse primeiro e imediato efeito acabou por servir de estimulo para que as
empresas que sobreviveram a intempérie tomassem medidas para aumentar sua produtividade,
com a modernizacao de seus parques e melhora no gerenciamento de recursos humanos e
financeiros para fazer frente a concorréncia estrangeira, fato que também é narrado por Keller (p.
18 et seq.).

Ora, se recuperagdo ocorreu, € porque a industria local obteve éxito em praticar precos que
conseguiram competir com os materiais importados, donde se pode considerar consolidada a
criagdo de melhores condigdes de compra para as confecgoes e demais agentes da cadeia produtiva
e, em ultima instancia, ao consumidor final.

Ocorréncias tais ndo sao propriamente raras na maioria dos sistemas econémicos, principalmente
naqueles inspirados pelos principios da livre-iniciativa e liberdade concorrencial, como € o caso do
brasileiro. Em termos coletivos, percebe-se que cada ameaga ou obstaculo é capaz de resultar no
desaparecimento de alguns agentes do mercado com consequéncias sociais nocivas (v. g.
desemprego, queda na arrecadacao fiscal).

Todavia, em contrapartida, decorrido certo interregno, segue-se uma adaptagao dos que lograram
permanecer ativos, com o restabelecimento ou mesmo a superacdo do patamar anterior. E 0 que
Schumpeter (1961, p. 108) denomina de destruicao criadora.

Inegavelmente, no caso dos tecidos sintéticos, o imposto de importacdo, utilizado em sua versao
extrafiscal maxima, desempenhou papel de escol no desempenho econdmico de Americana.

Outra possibilidade &, a partir do alivio fiscal a certas atividades, estimular a fixacdo de empresas
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em localidades economicamente mais atrasadas, de modo a promover a criagdo de empregos, o
crescimento da economia local e, por conseguinte, a melhoria das condigoes de vida da populagao.
Exemplo classico é a Zona Franca de Manaus, que teve por objeto a instituicdo de um polo
industrial em plena floresta amazonica.

Portanto, se “o uso do instrumento tributario em sentido extrafiscal ndao sé é legitimo
constitucionalmente, mas tornou-se um dever constitucional do Estado” (SCHOUERI, 2005, p. 88),
a regulacdo normativa da renuncia de receitas é fundamental para garantir que esse instrumento
nao seja empregado de modo nocivo aos interesses maiores da sociedade.

4 Modalidades de renincia de receita na Lei de Responsabilidade Fiscal

O art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal elenca as modalidades de renlncia de receita, conforme
a seqguir indicado.

4.1 Anistia

Pela anistia, ha exclusao da parcela do crédito tributario referente as multas e outras penalidades
pecuniarias, encontrando-se regulamentada nos arts. 180 a 182 do Cddigo Tributario Nacional
(CTN). Logo, a anistia corresponde a um perdao legal, mas abrange apenas os valores das sancdes
aplicadas em vista de alguma ilicitude cometida. Destarte, a obrigacdo principal permanece higida
na anistia.

4.2 Remissao

Remissao significa o perdao integral da divida, abarcando o principal mais os acessorios ao débito
como multa e juros. E uma das causas de extingdo do crédito tributario, repousando sua disciplina
nos arts. 156, IV e 172, ambos do CTN. Como exemplo, cita-se o art. 14 da Lei n® 11.941/2009,
cuja redacgao determina:

Ficam remitidos os débitos com a Fazenda Nacional, inclusive agueles com exigibilidade suspensa
que, em 31 de dezembro de 2007, estejam vencidos ha 5 (cinco) anos ou mais e cujo valor total
consolidado, nessa mesma data, seja igual ou inferior a R$10.000,00 (dez mil reais).

4.3 Subsidio

O subsidio implica na transferéncia de recursos publicos a terceiros, em regra, com finalidade de
“baratear o preco de determinados produtos, beneficiando o consumidor e quase sempre é
concedido as empresas publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola e pastoril”
(AGUIAR, 2011, p. 81).

Noutras hipdteses, o subsidio pode assumir um carater de auxilio a entidades filantrépicas ou
mesmo a pessoas em desvalida situacdo econdmica.
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Assim, em termos estritamente técnicos, o subsidio ndo revela natureza de uma renuncia de
receita, mas se mostra como uma tipica despesa publica. Contudo, sob uma ética pragmatica, o
efeito é idéntico, ou seja, 6nus financeiros sdo impingidos ao concedente, motivo que explica sua
inclusao no rol do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Exemplo claro de subsidio é o Programa Bolsa Familia, instituido pela Lei n® 10.836/2004,
destinado as acgdes de transferéncia de renda as unidades familiares que se encontrem em situagao
de extrema pobreza.

4.4 Crédito presumido

O crédito presumido tem por objetivo “ressarcir a carga tributaria de acordo com a forma, prazo e
condigOes previstas pelo texto da lei concessora do favor em tela” (AGUIAR, 2011, p. 81). Com
isso, alivia-se a intensidade fiscal sobre determinado grupo de operagdes ou situacdes referentes
ao sujeito passivo.

Como exemplo, menciona-se a Lei n® 9.363/96 que prevé o ressarcimento, as empresas
exportadoras nacionais, dos montantes de PIS e COFINS incidentes sobre as aquisigdes, no
mercado interno, de matérias-primas, produtos intermediarios e material de embalagem, para
utilizacao no processo produtivo.

Outro exemplo é o denominado “crédito-prémio-IPI”, instituido pelo Decreto-Lei n® 491/69 que
também previa restituicdo de tributos pagos internamente por empresas exportadoras, beneficio
esse definitivamente extinto em 05.10.1990, segundo decidiu o Supremo Tribunal Federal ao
julgar o RE n© 577.348.

4.5 Concessao de isencao em carater nao geral

Isencdo significa o impedimento, por meio de lei, do exercicio da competéncia tributaria em certas
situacdes, em face da mutilacdo de um ou mais aspectos da hipotese de incidéncia. E o
entendimento de parcela significativa da doutrina, com destaque para Costa (2004, p. 718) e
Coelho (2000, p. 737). Nessa linha, fatos ou situacdes que, ordinariamente, seriam tributados,
deixam de sé-lo. A disciplina basica da isencao repousa no preceituado pelos arts. 176 a 179 do
CTN.

Todavia, o beneficio somente serd considerado renlncia de receita, para fins do art. 14 da LRF,
quando ostentar carater nao geral, isso &, ficar restrito a determinada regido do territério do ente
federativo instituidor ou, ainda, destinar-se a certos contribuintes.

Como exemplo, cita-se a Lei n® 8.989/95 (com a redacdo dada pela Lei n® 10.754/2003), que
dispGe sobre a isencdo do IPI, na aquisicdo de automdveis para utilizagdo no transporte autbnomo
de passageiros, bem como por pessoas portadoras de deficiéncia fisica, desde que a cilindrada do
motor ndo supere dois mil centimetros cubicos.

Em complemento, conforme pondera Harada (2007, p. 249), caso o beneficio atinja uma receita
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nao tributaria, como é o caso das tarifas publicas (v. g. dispensa aos idosos do pagamento de tarifa
de transporte coletivo), ndo se estara diante de uma renuncia regida pelo art. 14 da Lei
Complementar n© 101.

4.6 Alteracao de aliquota ou de base de calculo que implique reducdo discriminada de
tributos

Se a base de calculo é a medida econ6mica da hipdtese de incidéncia (coincide, em regra, com o
valor econdmico envolvido na operacao tributada) e se a aliquota, por sua vez, normalmente é um

3 . . . .
percentuall a ser aplicado sobre a base de calculo, ambas encontram-se diretamente ligadas ao
montante do tributo devido.

Logo, a modificacdo, mesmo que minima, seja na aliquota ou na base de cdlculo, acaba por refletir
diretamente no valor devido pelo contribuinte. E, quando essa modificacdo minorar a obrigacao
fiscal de certos e determinados contribuintes, havera renlincia de receita encampada pelo art. 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A semelhanca das isencdes, caso o alivio fiscal venha a lume sob o carater geral, ndo haverad que
se falar em renuncia de receita regida pelo sistema da Responsabilidade Fiscal.

4.7 Outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado

Trata-se de uma valvula de escape encontrada pelo legislador com finalidade de dificultar eventual
burla a maior rigidez imposta a renuncia de receita. Portanto, as hipdteses indicadas no art. 14 da
LRF sdo meramente exemplificativas.

Assim, é qualificado como renuncia de receita qualquer outro arrefecimento fiscal além dos
taxativamente nominados pelo art. 14, independente do nome utilizado pelo legislador, desde que
exista beneficio a contribuintes determinados (v. g. restituicdo de tributos).

5 Renuncia de receita (beneficio fiscal) como gasto tributario

E preciso ter em mente que a renuncia de receita, em verdade, equivale a um gasto publico (tax
expenditure), uma vez que, em ultimo grau, acarreta efeitos muito analogos ao de uma despesa
publica. A diferenca, em suma, reside no momento em que o tesouro publico é afetado.

No caso da despesa, € ex post, isso &, recursos que antes adentraram nos cofres estatais saem. Na
hipotese de renuncia, é ex ante, ou seja, a arrecadacao ndo é plena em vista da rendncia operada.
Porém, ao final, em ambos os casos ha uma diminuicdo da capacidade financeira do Estado.

Desse modo, conforme Torres (2010, p. 13), a diferenca entre a renuncia de receita (beneficio
fiscal) e a despesa publica é de mera indole juridico-formal, o que, por consequéncia logica, implica
numa identidade pragmatica entre ambas.
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No entanto, na adverténcia de Henriques (2009, p. 7): “os beneficios fiscais sdo aprovados sem
limite quantitativo, logo sem nenhum tipo de restricdo orcamentaria, o que inviabiliza sua
comparacdo com outras medidas de mesmo objetivo em uma analise de custo-beneficio. Assim,
essa figura diminui o controle do Estado sobre suas finangas”.

Em adicdo, ndo se pode negar que em termos psicoldgicos a renuncia &, em geral, mais palatavel
aos cidadaos menos avisados, uma vez que, ndo representando saida de recursos do tesouro
publico, gera uma falsa ilusdo de auséncia de dispéndio. De fato, se em termos formais nao ha
qualquer saida, resta camuflada a diminuicdao da capacidade financeira do Estado. Alias,
politicamente falando, pode ser melhor negdcio ultimar a renlincia do que autorizar diretamente o
gasto no Orcamento ou lei especifica para tanto.

Portanto, € intuitivo considerar que qualquer renuncia de receita deve ser revestida pela maior
precaucado e cuidado possivel, de maneira a “ndo causar prejuizos ao conjunto da economia e aos
interesses da sociedade pagadora de tributos” (NASCIMENTO, 2009, p. 112).

Os valores que envolvem a renuncia de receita no Brasil sdo expressivos. Conforme relatério
elaborado pela Secretaria da Receita Federal (2011), peca que acompanhou o Projeto de Lei de
Orcamento para 2012, estima-se que R$145.977.475.125,00 deixarao de adentrar nos cofres
publicos federais em razao de renuncia de receita.

O montante, nada desprezivel, equivale a aproximadamente 3,22% do PIB, cuja previsdo, para o
exercicio de 2012, é de R$4.537.476.548.975,00.

A distribuicao desses gastos fiscais indiretos, nos termos do sobredito relatério, deve ocorrer da
seguinte maneira: 17,83% na Regiao Norte; 13,35% na Regiao Nordeste; 6,11% na Regido
Centro-Oeste; 48,40% na Regidao Sudeste e 22,12% na Regidao Sul.

Essa situacdo nao é nova. Observa-se que o montante de receitas renunciadas (leia-se: gastos
tributarios) vem crescendo ao longo dos ultimos anos. Segundo estudo elaborado por Maciel (2010,
p. 15):

1. Entre 1998 e 2001, o volume dos beneficios girou em torno da casa dos 20 bilhdes de reais ao
ano.

2. Entre 2002 e 2006, o montante mais que duplicou, superando a cifra dos 40 bilhdes no exercicio
de 2006.

3. O fendbmeno permaneceu em franco crescimento: em 2007 com 50 bilhGes; em 2008 com 75
bilhdes e em 2009 com mais de 100 bilhdes de reais renunciados.

Considerando todas as necessidades publicas que poderiam ser atendidas com as astronOmicas
quantias renunciadas nos ultimos anos (isso apenas no ambito da Unido), resta fora de duvida a
suma importancia do maior rigor trazido pela Lei Complementar n® 101 para o abrandamento
fiscal, bem como sdo dignos de apoio o aprimoramento dos mecanismos de prestacao de contas a
sociedade.

Alids, é o amplo e irrestrito acesso as contas publicas que possibilita a importantes liderangas da
sociedade civil exercerem maior controle sobre a consonancia de tais beneficios fiscais com o
interesse publico, ndo apenas em termos de legalidade, mas também de moralidade e
economicidade, a luz do preceituado pelo art. 70, caput, combinado com o §2° do art. 74, ambos
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da Constituicao.

Em adicdo, ndo pode ser esquecido que as renuncias de receita acabam se ligando com a questao
da chamada guerra fiscal, o que coloca o assunto em patamar da mais alta relevancia se for
observado o efeito gerado por tais beneficios: gasto publico.

Conforme é sabido, se os tributos incidem sobre atos de indole nitidamente econdmica, quanto
mais robusta for a economia de certa regido, maior sera a respectiva arrecadacgao fiscal. Entao, no
intuito de atrair novos investimentos, é natural que entes da Federagao, por meio de incentivos
fiscais, procurem atrair possiveis empreendedores interessados nos menores custos de operacdo de
seus negdcios.

Nesse dominio, tem-se observado que alguns entes federativos passaram a “guerrear” pelos
investimentos, numa disputa a ser vencida por aquele que apresentar a melhor oferta, isso €, a
carga fiscal mais amigavel.

Todavia, a exacerbagdo do fendmeno pode gerar um efeito negativo caso as renuncias fiscais
atinjam um patamar tal que as receitas geradas pelos novos negdcios sejam insuficientes para
suprir o aumento das obrigacdes para o federativo (v. g. melhoria da infraestrutura local para
atender um maior afluxo populacional).

Evidentemente, o problema ndo se resume na questao fiscal, visto haver outras varidveis em cena
(v. g. criacdo de empregos diretos e indiretos), mas o aspecto tributario agrega forte influéncia na
equacdo de custo-beneficio de qualquer renlncia de receita. Em termos gerais, segundo alerta
Camargo (2004, p. 219):

Resta claro que a competicdo intergovernamental hoje existente é perniciosa para todo o pais e
deve ser substituida por um novo modelo planejado de desenvolvimento para cada regido, em que
sejam levadas em consideracao vocacdo econdmica e potenciais ja instalados, investindo-se na
qualificacao dos fatores de producao, a fim de que a atracao de investimentos nao seja apenas por
renuncias fiscais e concessdo de incentivos financeiros.

Assim, enquanto um novo modelo de federalismo fiscal ndo emerge, é preciso reconhecer que, ao
estipular requisitos objetivos e, sobretudo, precisos para a renuncia de receita, condicionando o
beneficio a existéncia de uma razoavel sustentabilidade financeira do ente federativo renunciante,
a Lei de Responsabilidade Fiscal contribui para dificultar a tomada de medidas nao prudentes, que,
como regra, mais prejudicam do que auxiliam o desenvolvimento econémico e social do pais.

6 Requisitos da renincia de receita na Lei de Responsabilidade Fiscal

Até a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal a renuncia de receita requeria, em resumo, apenas
autorizacao legislativa do ente federativo envolvido.

De fato, ndo havia uma verdadeira preocupacdo com o efetivo potencial de a renuncia refletir em
vantagens sociais no futuro (v. g. desenvolvimento econ6mico de uma regido em razdo da
instalacdo de empresas beneficiadas por uma menor carga fiscal), o que redundou em sérias
distorcdoes no emprego desse instrumento. Com efeito, ndao era incomum que o interesse
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meramente politico se sobrepujasse sobre os da sociedade.

Na tentativa de neutralizar tais abusos, a Lei Complementar n® 101 trouxe uma série de requisitos
para validar a renuncia fiscal. Em verdade, a norma de regéncia caminha numa tendéncia mundial
de inibir os favores fiscais frivolos, dada a consciéncia acerca do esgotamento do modelo
desenvolvimentista de Estado, onde “concediam-se incentivos e isengdes fiscais a mancheias, na
conviccao de que tais beneficios conduziriam ao crescimento econdmico” (TORRES, 2010, p. 11).

Nesse sentido, o primeiro requisito para qualquer renuncia de receita é a edicao de lei especifica
por parte do ente que conceder o beneficio. Eo que preceitua o art. 150, §6°, combinado com o
art. 167, 11, ambos da Constituicao de 1988.

Em complemento, é obrigatodria a observancia e atendimento dos requisitos especificados no art. 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal, a saber:

1. Realizacdo de estimativa do impacto orcamentario-financeiro esperado pela renldncia no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e, ainda, nos dos dois seguintes.

2. Comprovacdo da renuncia pretendida encontrar-se em consonancia com as disposigdes da Lei de
Diretrizes Orcamentarias do renunciante.

3. Demonstracdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita do Orcamento do
renunciante e, ainda, de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de
Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Como alternativa ao item acima, o ente federativo pode adotar medidas de compensacao, por meio
do aumento de receita, proveniente da elevagao de aliquotas, ampliacdo da base de calculo,
majoracdo ou criacao de tributo ou contribuicdo. Neste caso, a renlncia perseguida somente
entrarad em vigor quando implementadas as medidas retro referidas.

E certo gue tais requisitos visam proteger o interesse publico pela neutralizacdo, ainda que parcial,
de critérios predominantemente politicos na concessao de beneficios fiscais. Afinal, conforme Cruz
et al. (2011, p. 50), “O entendimento é de que a renuncia fiscal fere uma situacdo normal de
estimativa estampada na LDO e na LOA".

De fato, a partir da LC n° 101, a renuncia de receita, em quaisquer de suas modalidades, tornou-se
um ato mais complexo face ao condicionamento da existéncia de condicdes econdémico-financeiras
capazes de absorverem os impactos do arrefecimento fiscal em jogo.

Em adicdo, ao exigir que a renuncia se coadune com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (que, entre
outras caracteristicas, estabelece as metas e prioridades da Administracdo, bem como a politica das
agéncias oficiais de fomento), a LC n° 101 contribui para que o planejamento estatal torne-se cada
vez mais uma realidade. Com isso, a norma busca minimizar os riscos de desperdicio dos sempre
preciosos recursos publicos.

Ha excegles previstas no art. 14, §3° da LRF, ou seja, os requisitos elencados acima ndo se
aplicam nas seguintes hipéteses:

1. AlteracgOes das aliquotas dos impostos de importagdao, exportagao, produtos industrializados e
operacgoes financeiras, na forma do art. 153, §1° da Constituicao.
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Em verdade, tais impostos possuem nitida funcdo extrafiscal, isso &, seu objetivo principal ndo é a
arrecadacdo de recursos, mas a regulagao econdmica, o que justifica, segundo acima ja visto,
sejam manejados muito mais para estimular ou desestimular comportamentos dos varios agentes
econémicos do que como fonte de receitas.

E preciso atentar, porém, que a excecdo em tela aplica-se tdo somente para os casos de
modificagdo das aliquotas dos referidos impostos, segundo previsto no art. 153, §19, da
Constituicdo. Logo, mesmo tendo por objeto impostos de perfil regulatério, a concessdo de isengao
(total ou parcial) ou mesmo outro incentivo fiscal discriminado implica na renuncia de receita
prevista no art. 14 da LRF.

2. Cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca.
Decerto, sob pena de ofensa ao principio da economicidade, é mais do que razodvel assentir que o
resultado esperado de uma cobranca judicial supere os custos incorridos no processo. Agir
contrariamente ndo é racional, ainda mais quando estiverem sendo empregados recursos publicos.

Estudo levado a efeito pelo Conselho Nacional de Justica, em conjunto com o Instituto de Pesquisa
Econ6mica Aplicada (CNJ-IPEA, 2011), apurou que o custo médio para a Justica Federal processar
uma execucao fiscal é de R$4.685,39. Mas, esse valor reflete apenas os custos do tramite no Poder
Judiciario, sendo certo que antes do ajuizamento (na fase de constituicao do crédito, com a
movimentacgdo do procedimento por setores internos da Administracao) também existem custos
envolvidos.

Assim, fica justificado que, no ambito das execucgdes fiscais da Unido (capitaneadas pela
Procuradoria da Fazenda Nacional), o artigo 20 da Lei n® 10.522/2002 estabeleca que as cobrangas
inferiores a R$10.000,00 devam ser arquivadas, sem baixa na distribuicdo, podendo a execucao
ser retomada caso a divida consolidada supere a dita importancia.

No entanto, conforme apurado por Martins (2011), no que se refere as execugodes fiscais dos
Conselhos de Fiscalizagao Profissional (CREA, CRM, CRO, CRECI), que também se processam na
Justica Federal, ha evidente conflito com a economicidade. E que essas cobrancas corporativas, em
média, possuem valor médio de R$1.450,74, ou seja, bem inferior ao custo médio de cobranca
arcado (com recursos publicos) com esse tipo de demanda.

7 Conclusoes

A notavel majoracdo da carga tributaria vivenciada por muitos paises no século XX colocou o tema
da tributacdo em evidéncia, sendo certo que as sociedades, por ndao produzirem riquezas ad
infinitum, sempre possuem limites para financiar as despesas comuns. Portanto, é preciso que as
receitas publicas sejam tratadas como bens verdadeiramente escassos, impingindo-se o maior
cuidado possivel em seu emprego.

No Brasil, os beneficios fiscais concedidos sem critérios objetivos, bem como o cronico desequilibrio
orcamentario, fez eclodir um processo de hiperinflacao ao final dos anos 1980, periodo que ficou
conhecido como década perdida, dado o atraso refletido no desenvolvimento nacional.

Como instrumento preventivo e sanatério, a Lei de Responsabilidade Fiscal, por meio da imposicao
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de medidas como equilibrio fiscal, planejamento administrativo, limites a gastos com pessoal e
endividamento publico, majoracdo da transparéncia na gestao das finangas publicas, busca impedir
tais resultados negativos.

Em adicdo, a Lei de Responsabilidade Fiscal, na intengdao de neutralizar critérios
predominantemente politicos para a concessao de renuncia de receitas, prevé regras mais
objetivas e seguras nesse tépico, bem como exige a presenca de sustentabilidade econ6mico-
financeira do renunciante e, ainda, respeito ao planejamento incrustado na Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

Tais restricdes, em complemento ao arcabougo normativo esparso pela Lei Complementar n° 101,
se mostram como uma importante conquista da sociedade brasileira e verdadeiro avango
institucional.

Resta fora de duvida a importéancia do tema, sendo oportuno recordar que para o exercicio
financeiro de 2012 o valor da renuncia fiscal da Unido foi estimado em R$145.977.475.125,00, o
gue equivale a 3,22% do PIB previsto para o periodo.

Portanto, é indispensavel que as regras mestras do sistema de responsabilidade fiscal brasileiro
sejam preservadas contra ataques oportunistas, isso é, tentativas que surgem aqui e acola de
flexibilizacdo dos limites de gastos e do endividamento publico, ou mesmo de afrouxamento dos
controles e das prestacdes de contas.

Abstract: Tax benefits conceded with no objective criteria or addressing political interests are
more prejudicial than beneficial to society. In fact, these benefits represent indirect public
spending, since the State does not receive the amount it is entitled to if the benefit did not exist.
The Brazilian Fiscal Responsibility Act, by means of various conditions, rules and restrictions,
intends to curb the prevalence of political pressure and incentivize public interest to be
coincidental with the concession of tax benefits. The theme is of utmost importance and we
highlight that in the year 2012, the Union’s benefits amounted to an estimated
R$145,977,475,125.00, which equals 3.22% of the period’s GDP. The importance of this matter
stands out even more when we take into consideration that there has been a noticeable increase in
the value of tax benefits over the last few years.

Key words: Tax benefits. Indirect public spending. Brazilian Fiscal Responsibility Act.
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1 No mesmo sentido ensina Queiréz (2005, p. 241), ao referir-se ao territério de Sumer (ilha
situada entre os rios Tigre e Eufrates, onde se localiza o Iraque). Para aprofundar o tema da
histéria dos tributos, conferir: Francisco Neto (2008), Furlan (2007) e Sidou (1978, p. 15-35) que
aponta disposicdoes de cunho impositorial no Cédigo de Manu (13 séculos antes de Cristo),
passando pela China, Pérsia, Egito, Cartago e Grécia.

2 Na explicacdo de Schoueri (2005, p. 112), a doutrina da época justificava a neutralidade do
sistema exacional com base no pressuposto de que: “sendo o Estado improdutivo, também a
tributacdo seria minima, visando a deixar a maior quantidade de recursos nas maos do setor
produtivo da economia. [...] Neste sentido, o Estado deveria, seja em seus gastos, seja em sua
arrecadacao, evitar qualquer medida que tivesse a finalidade ou a provavel conseqiéncia de
desviar o mecanismo de distribuicdo do mercado da sua trilha ‘natural’, o que implica afastarem-se
tributos aduaneiros protecionistas, subvencgdes, auxilios sociais etc.”.

3 E possivel, ainda, tratando-se de evento mais raro, que a aliquota ndo seja uma grandeza
econdmica, mas um fator relacionado ao peso, volume, tamanho ou capacidade de determinado
produto. Em tais casos, a aliquota necessariamente devera ser expressa diretamente em valor
determinado e ndao em percentual, sendo denominada de aliquota especifica. Sua expressao
numérica serd multiplicada pela base imponivel (v. g. “pague R$10,00 por quilo” ou “por litro”
etc.).
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